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EL DISTRITO CAPITAL FRENTE AL TRATADO DE LIBRE COMERCIO
ENTRE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS: IMPACTO POTENCIAL EN LA
ECONOMIA REGIONAL Y RESPUESTAS DE POLITICAS PUBLICAS

Proyecto de investigacion de Fedesarrollopara la Personeria de Bogot4, D.C.*

Informe Final, agosto de 2005

I. INTRODUCCION

La negociacién para establecer un Tratado de Libre Comercio (TLC) entre Estados
Unidos (EE.UU.) y Colombia ha entrado en una fase decisiva. Luego de varias rondas de
negociacién, en el momento de escribir este documento se espera que a en pocos meses
terminen las negociaciones del principal acuerdo de liberalizacion comercial que haya

firmado Colombia en su historia reciente.

Un TLC con Estados Unidos constituye una gran oportunidad para que la economia de
Bogoti-Cundinamarca se inserte de manera positiva en el proceso de globalizacién
economica y, por la via de una mayor internacionalizacion, alcance tasas de crecimiento
mas altas y sostenidas. Cabe sefialar que Estados Unidos juega hoy un papel central en el
comercio exterior de la region, pues represento en promedio 28,3% de las importaciones

totales y 33,7% de las exportaciones entre 2000 y 2004.

Una mayor integracién comercial con Estados Unidos implica a la vez enormes desafios
para los sectores productivos y las autoridades gubernamentales. Algunos sectores de la
economia regional tendrdn que adecuarse para competir en el mercado estadounidense y
otros tendran que hacerlo para enfrentar la creciente exposicion a la competencia en los
mercados locales. Adicionalmente, algunos sectores productivos de baja competitividad

se contraeran ante la mayor competencia, lo que implicard el desplazamiento de los

* Mauricio Reina, Investigador Asociado de Fedesarrollo, es el Director de este proyecto. El equipo de
trabajo estd compuesto ademd4s por Cristina Gamboa, Investigadora de Fedesarrollo, y Arturo Harker,
Investigador Junior de la misma institucién, Los autores agradecen los valiosos comentarios de Felipe
Barrera y la colaboracién de Lucas Higuera, Subdirector Social e Investigador Asistente de Fedesarrollo,
respectivamente, y [a financiacién de la Personeria de Bogoté, D.C. para este estudio.



factores productivos empleados en ellos y la necesidad de reubicarlos, con el fin de
mitigar los costos sociales y econdmicos que puedan generarse. Cuando el ajuste a través
de los mercados es lento y costoso, es necesaria la intervencion de los gobiernos tanto en

el nivel nacional como regional o local.

La oportuna respuesta de las politicas publicas a esta situacién cobra especial importancia
en el caso de la economia de Bogotad-Cundinamarca, pues es el principal polo de
desarrollo nacional con casi 30% del PIB colombiano y 21% de la poblacion del pais.
Actualmente la region goza de una sdlida situacion fiscal y un importante dinamismo en
varios sectores productivos.! Sin embargo, las condiciones sociales del Distrito y el
departamento constituyen un motivo de preocupacion, pues el desempleo afecta a 15% de
las personas en edad de trabajar en la region y la pobreza a 51,8% de los bogotanos, lo
cual se ve agravado por crecientes flujos de desplazados. Por este motivo las autoridades
gubernamentales nacionales y locales deben evaluar las respuestas de politica econdmica
y social que permitan a la ciudad maximizar los beneficios y minimizar los costos del

TLC con Estados Unidos.

En consideracion a lo anterior, este trabajo tiene dos objetivos centrales. Por una parte, se
trata de evaluar los principales efectos de un potencial Tratado de Libre Comercio (TLC)
entre Colombia y Estados Unidos sobre la economia de Bogotd-Cundinamarca, en
particular en el campo social. Por otra parte, el trabajo busca brindar elementos de juicio
para la aplicacion de politicas puablicas orientadas a que la ciudad-regién maximice los

beneficios y minimice los costos sociales asociados con este acuerdo comercial.

Para avanzar hacia esos objetivos, la investigacion desarrolla seis grandes lineas de
trabajo. En primera instancia, en el Capitulo II se revisa la literatura empirica reciente
acerca de los efectos de la liberalizacién comercial sobre la pobreza, asi como la
experiencia nacional y regional en cuanto a episodios de apertura comercial a finales de
los afios ochenta y principios de la década pasada. Este capitulo también resefia

experiencias de relevancia para el caso colombiano sobre el uso de instrumentos para

! Cardenas, M., J.C. Chaparro, C. Gamboa, M. Meléndez y M. Reina (2004b). “Tratado de Libre Comercio
Colombia — Estados Unidos: andlisis del impacto econdmico sobre la regién Bogota-Cundinamarca™.



minimizar los costos asociados con el proceso de transicion hacia una economia mas

internacionalizada.

En segundo término, para acotar el andlisis al caso especifico de un TLC con Estados
Unidos, en el Capitulo Il evaluamos los distintos componentes de la agenda de
negociacion en curso con ese pais. De los topicos que constituyen esa agenda, se destacan
y analizan en profundidad cuatro que tienen el impacto mas directo sobre el empleo vy las
condiciones de vida de la poblacién: acceso a los mercados de bienes y servicios,

inversion, propiedad intelectual y disposiciones laborales.

En tercer lugar, en el Capitulo IV caracterizamos los principales aspectos de la economia
de Bogota-Cundinamarca, con el fin de apoyar el analisis del impacto de un TLC en el
ambito econdmico y social en la regién. Esta evaluacién provee el contexto necesario
para el andlisis empirico de los efectos econdmicos y sociales de la eliminacién de las

barreras al comercio inherentes a un TLC con EE.UU.

Posteriormente, en el Capitulo V revisamos los estudios recientes sobre los efectos
econdmicos y sociales de una mayor liberalizacién comercial para el caso colombiano y
de Bogotd-Cundinamarca. Asi mismo, presentamos los resultados de ejercicios de
competitividad relativa orientados a determinar los sectores de la regién con fortalezas y
debilidades relativas ante una mayor internacionalizacion de la economia. Este analisis de
competitividad relativa clasifica los sectores productores de bienes y servicios de Bogota-
Cundinamarca como competitivos 0 no competitivos frente a una liberalizacién
comercial, y tiene en cuenta ademas el empleo regional vinculado con estos sectores y su

grado de intenstdad factorial.

En el Capitulo VI se proporcionan elementos para la identificacion de los sectores de la
poblacién en condicion de vulnerabilidad relativa frente a los efectos esperados de la
mayor apertura comercial, mediante el andlisis de la estructura de la canasta de consumo
y el portafolio de ingresos de los hogares de Bogota. Siguiendo las sugerencias de la
literatura econdmica, este analisis se complementa con una evaluacién de la estructura
del desempleo en el Distrito Capital, con particular interés en el fendémeno de la

informalidad.



En el Capitulo VII se presenta un inventario de las herramientas de politica de las que
disponen la Nacién y el Distrito, las cuales podrian usarse para minimizar los efectos
sociales negativos de corto plazo que podria generar una mayor integracién comercial
con EE.UU. También se analiza el conjunto de programas mencionado para evaluar su
pertinencia en el marco del cambio estructural objeto de andlisis en esta investigacion.
Por tltimo, el Capitulo VIII presenta un resumen de la investigacién y sus principales

conclusiones.
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II. LIBERALIZACION COMERCIAL, POBREZA Y POLITICAS DE
APOYO: TEORIA Y EVIDENCIA EMPIRICA

El consenso en la corriente economica ortodoxa es que la liberalizacién comercial en el
largo plazo produce efectos positivos sobre el ingreso real de un pais y el bienestar de su
poblacion, a través de la ampliacion de las posibilidades de consumo y las ganancias en
eficiencia en la produccion. No obstante, dada su naturaleza, este cambio econdmico
estructural implica un proceso de ajuste en el corto plazo, por la reasignacion de los
factores productivos al cambiar los precios relativos cuando se eliminan las barreras al

comercio.

En el ambito de formulacién de la politica econémica y social es primordial prever si los
costos de ajuste de una mayor apertura comercial, ademas de ser compensados por las
ganancias de largo plazo, recaen de manera desproporcionada sobre la poblacién méas
vulnerable.’ En principio una mayor apertura comercial debe tener un impacto
redistributivo en el corto plazo a través del cambio en los precios relativos y la
reasignacion de los factores de produccion, el cual serd heterogéneo entre sectores pues
no todos enfrentaran costos de ajuste en magnitudes similares. Por lo tanto, para estudiar
el impacto social de una liberalizacion comercial el analisis debe centrarse en identificar
si los costos de ajuste de la liberalizacion comercial en el corto plazo recaeran
asimétricamente sobre los hogares més pobres y, ademas, si existen los instrumentos e
instituciones adecuados para que éstos puedan sobrellevar y minimizar los costos de la

transicion hacia una economia més internacionalizada.

Este capitulo presenta una revisién de la literatura econdémica reciente acerca de los
efectos de la liberalizacién comercial sobre la pobreza, asi como un repaso breve de la

experiencia internacional y nacional en cuanto a episodios de apertura comercial, con

2 Mientras a pobreza se refiere al estado de bienestar de los hogares, la vulnerabilidad se refiere a un
problema dindmico de bienestar. Pritchett, Suryhadi y Sumarto (2000) definen vulnerabilidad como un
estado en el que se cuenta con una alta probabilidad de caer en la pobreza. En este documento utilizamos
esta definicién cuando nos referimos a poblacién o hogares vulnerables.
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énfasis en los instrumentos y politicas utilizados para minimizar los costos asociados con

la reubicacidn de factores productivos.

El capitulo esta organizado de la siguiente manera. En la seccién II.A resumimos la
evidencia empirica sobre los efectos de corto y largo plazo de una mayor apertura
comercial en la economia, y nos detenemos en su incidencia sobre la poblacién mas
vulnerable. En la seccion I1.B evaluamos la experiencia de la apertura comercial en
América Latina y Colombia de principios de los afios noventa. Finalmente, la seccién
I1.C analiza los programas de apoyo o remediales que pueden utilizarse para mitigar los
costos ligados con el proceso de ajuste inducido por un cambio estructural, como es el

caso de una apertura comercial.

ILA. Revision de la literatura: teoria y evidencia empirica
La literatura empirica sobre la relacién entre liberalizacién comercial y pobreza ha
proliferado en aiios recientes. Sin embargo, todos los estudios que utilizan datos para
buscar sustento para una hipétesis o teoria particular coinciden en que el efecto directo de
una liberalizacién comercial sobre la pobreza no se puede observar y cuantificar
facilmente. De hecho, tanto la apertura comercial como los cambios en los niveles de
pobreza por lo general vienen acompafiados de otros fenémenos historicos, que ocurren
de manera simultédnea.’ Por ello los estudios empiricos enfrentan dificultades para aislar
satisfactoriamente cada uno de Jos acontecimientos y sus efectos. Ademas, como se
menciona mas adelante, en la practica los fendmenos en cuestion tampoco son faciles de
medir. Por todas estas razones, en la literatura se ha optado por tratar de aislar o
descomponer la relacion entre liberalizacién comercial y pobreza. Por lo tanto, los
estudios empiricos se concentran en identificar y cuantificar los canales de transmisién a
través de los cuales una liberalizacion comercial podria afectar los niveles de pobreza en

un pais.

’ Por ejemplo, la liberalizacién comercial unilateral latinoamericana de finales de los afios ochenta Y
principios de los noventa hizo parte de un programa amplio de reformas estructurales, mediante el cual
las distorsiones financieras se redujeron, se eliminaron los controles de divisas, comenzé la privatizacién
de empresas comerciales del Estado y, en general, se promovié la desregulacion. Adicionalmente, se
adoptaron reformas complementarias importantes en 4reas como la participacién privada en
infraestructura y la liberalizacién de la inversién extranjera.
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Con el fin de organizar la discusién, en esta subseccién utilizamos el marco analitico
desarrollado por Winters, McCulloch y McKay (2004).° El gran aporte de estos autores
consiste en evaluar y clasificar la gran cantidad de trabajos empiricos sobre los canales de
transmision de la liberalizacidon comercial a la pobreza, y proveer una taxonomia para
agruparlos. Cabe anotar que, por definicién, en estos trabajos la alusién a pobreza incluye
la posibilidad de que los individuos pasen a engrosar las filas de desempleados u observar
un deterioro en sus condiciones ingresos salariales. Adicionalmente, en esta seccion
complementamos el marco analitico con el estudio de Gindling y Takacs (2004), que
discute especificamente los efectos de corfo plazo de una apertura comercial y los costos

de ajuste involucrados en un proceso de mayor apertura comercial.’

A continuacion nos concentramos en (i) los efectos de la liberalizacién comercial sobre el
crecimiento econdmico, y e! impacto del crecimiento sobre la pobreza en el largo plazo,
y (ii) los efectos sobre el recaudo arancelario y el gasto del gobierno. En la seccion [1L.A.2
evaluamos los efectos de corto plazo de una apertura comercia!l introduciendo el concepto
de costo de agjuste, v la distincion entre costo social y costo privade. Adicionalmente en
esa subseccion presentamos la teoria y la evidencia empirica sobre el impacto en el corto
plazo de la liberalizacién comercial sobre las siguientes cuatro unidades econdmicas: (1)
los hogares; (ii) el empleo y salarios; (ii1) las micro, pequefias y medianas empresas; y

(iv) el sector rural.®

1L.A.1. Efectos de largo plazo

a) Crecimiento econémico y pobreza

Como ya se menciono, e} andlisis del impacto de la liberalizacion comercial sobre la
pobreza presenta serias limitaciones empiricas. La apertura comercial y los cambios en
los niveles de pobreza suelen venir acompaiiados por otros fenémenos histéricos que

ocurren de manera simultanea, por lo cual en la practica es dificil separar sus efectos y

* Winters, A., N. McCulloch y A McKay (2004), “Trade Liberalization and Poverty: The Evidence So Far”.
i Gmdlmg, 'I‘ H. y W. Takacs (2004), “Trade Liberalization, Adjustment Costs, and Poverty”.
8 Cabe sefialar que la clasificacion de los efectos de corto y largo plazo utilizada en este capitulo puede
realizarse de diferentes maneras, puesto que algunos de los efectos mencionados méas adelante pueden
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establecer su causalidad. Por este motivo, los analistas han optado por descomponer los
canales de transmision entre una mayor apertura comercial y su impacto en materia de

crecimiento econdmico y pobreza.

ZLa liberalizacion comercial estimula el crecimiento economico?

Como se vera a continuacion, la teoria econdmica explica claramente las razones por las
cuales se espera que la apertura comercial fomente mayores tasas de crecimiento. Sin
embargo, existen dificultades empiricas para establecer sin lugar a duda que la
liberalizacién comercial estimula el crecimiento econémico. No obstante, la mayor parte
de la literatura propone que bajo ciertas circunstancias la apertura comercial puede
aumentar el ingreso real de una economia. No existe evidencia alguna que indique que
economias con elevadas barreras al comercio presenten de forma sistematica altos niveles
de crecimiento, por lo cual no puede afirmarse que la apertura comercial produce un

menor crecimiento.

La teoria econdmica sobre el comercio internacional ofrece varias razones por las cuales
se puede esperar que una mayor apertura econémica estimule el crecimiento econdmico
en el largo plazo. La conclusién central del modelo neoclasico es que la liberalizacion del
comercio aumenta el ingreso real de una economia en el largo plazo o, en otras palabras,
las posibilidades de consumo de un pais en el agregado.” La eliminacién de las barreras al
comercio reduce o elimina las distorsiones en los precios de los productos transables en
una economia. Al ajustarse los precios hacia los niveles predominantes en el mercado
mundial se crean los incentivos necesarios para que las economias transformen su

estructura productiva y se especialicen en actividades en las cuales sus costos son

presentarse en el corto plazo y, ademds, seguir vigentes en el largo plazo. No obstante, consideramos que
la distincidn escogida es adecuada para el propésito general de este documento.

" Nos referimos al modelo estandar Heckscher-Ohlin, €l cual supone que los mercados de los productos y
factores son perfectamente competitivos, que las funciones de produccién y la productividad de los
factores son idénticas para todos los pafses, que existen retornos constantes a escala en la produccién, y
que las preferencias de consumo de los bienes y servicios dependen solamente del precio relativo (ya que
las preferencias de los consumidores son idénticas). Este modelo predice que si los productos utilizan los
factores de Ia produccién en diferentes proporciones, y los paises tienen una dotacién de factores
diferente, cada pais ganara al especializarse en Ia produccién (y la exportacion) de los bienes y servicios
intensivos en el factor relativamente abundante del pais. Segin esto, la liberalizacién comercial ampliara
la produccion de las industrias de exportacion y reducird la produccién en industrias que compiten con las
importaciones. Como se verd mas adelante, en este modelo la especializacién en la produccion afecta la
distribucién de ingresos, ya que se espera que aumenten los ingresos reales del factor relativamente
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relativamente menores. Los recursos productivos se reasignan de las actividades
ineficientes, protegidas antes por las barreras comerciales, a sectores rentables orientados
a la exportacion. De esta manera, segln la teoria clasica de comercio internacional, el
aumento en el ingreso real de una economia luego de una apertura comercial obedece a la
ubicacién mas eficiente de los recursos productivos y la especializacion de las economias

en las actividades en las que cuentan con una ventaja comparativa.

Adicionalmente, la nueva teoria de crecimiento (o teoria de crecimiento enddgeno)
argumenta que entre las fuerzas dindmicas positivas de largo plazo de una liberalizacion
comercial se encuentra también la difusién del conocimiento y su impacto sobre los
incentivos para innovar. Asi, el impacto positivo de la apertura comercial se trasmite a
través del acceso a nuevas tecnologias, y mejores bienes intermedios y de capital.
Ademas, la economia en general se beneficia de una mayor competencia (mayor variedad

y calidad de productos por un menor precio) y de economias de escala en la produccion.

Sin embargo, los beneficios de una liberalizacién comercial no estin totalmente
garantizados en la teoria econdmica. Existen modelos tedricos en los cuales una mayor
apertura comercial podria conducir a que una economia se especialice en sectores poco
dindmicos (por ejemplo, en sectores de recursos naturales como la mineria) y, por ende,
en el largo plazo podria reducir el ritmo de crecimiento.® No obstante, De Ferranti et al.
(2002) muestran que las actividades relacionadas con los recursos naturales han sido
fuente de dinamismo econdmico, y que han permitido a paises como Australia y
Finlandia incursionar en actividades basadas en el conocimiento, que han redundado en
ganancias en materia de crecimiento de la productividad. En ultima instancia la
determinacion del impacto neto de una apertura comercial sobre el ingreso real de una

economia s una cuestion empirica y depende de las particularidades de cada pais.

Los trabajos empiricos de corte transversal entre paises realizados durante la década
pasada concluyen que la apertura comercial si beneficia el crecimiento.” Rodriguez y

Rodrik (2001) sefialan, sin embargo, que las conclusiones de todos estos trabajos se basan

abundante de cada pais, a la vez que los ingresos reales del factor relativamente escaso disminuyan
{Gindling y Takacs, 2004, op. cit.).
¥ Rodriguez v Rodrik (2001) discuten este tipo de modelos teoricos.
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en un débil fundamento empirico. En Winters et al. (2004) se destacan cuatro de las
complicaciones primordiales que hacen parte de la critica a los estudios de corte
transversal. El primer problema que enfrenta esta literatura es la cuantificacion del nivel
de apertura de los paises, ya que para generar una buena medida de esta variable es
necesario agregar diversos tipos de barreras comerciales (aranceles, cuotas y barreras no
arancelarias en general) y medidas de transparencia y estabilidad del régimen tarifario.'®
En segunda instancia, a veces no es claro en los ejercicios econométricos de estos
trabajos en qué direccion va la causalidad entre las variables que miden la apertura
comercial y las medidas de crecimiento econdmico." En tercer término, los modelos
estadisticos no tienen en cuenta variables que capturan el efecto de las instituciones que
complementan ¢l efecto de largo plazo de la liberalizacién comercial sobre el
crecimiento. Entre éstas se encuentran las politicas destinadas a promover la inversion,
facilitar la resolucion de conflictos y promover la acumulacién de capital humano."? Por
ltimo, estos estudios pueden contar con la complicacién que el nivel de apertura

comercial esté correlacionado con otras variables que sf explican el crecimiento.”

Existen otras aproximaciones empiricas al tema en cuestiéon, que son distintas a los
trabajos empiricos de corte transversal entre paises que han sido cuestionados. Una
primera alternativa son los estudios de caso, que son especificos a un pais o regién donde
se tiene en cuenta una gran variedad de causas y de canales del crecimiento econdémico.
Entre los trabajos que siguen esta linea, y que ademas han encontrado que la apertura
comercial es un factor determinante en el crecimiento, se encuentran Michaely,
Papageorgiou y Choski (1991), Reinikka y Collier (2001) y Edwards y Lederman (2002).

Una segunda alternativa metodologica es analizar los canales de transmision de

® Entre éstos se encuentran Dollar (1992), Sachs y Warner (1995) y Edwards (1998).

' Véase, por ejemplo, Pritchett (1996) y Anderson y Neary (1996).

"" Frankel y Romer (1999) e Irwin y Tervio (2002) tratan de solucionar esta complicacién empirica
utilizando otras variables que tratan de cuantificar los niveles de apertura de una economia. Rodriguez y
Rodrik (2001) critican esta metodologia argumentando que las variables que se utilizan como
representacion de la apertura pueden estar correlacionadas con variables que estimulan el crecimiento
econdmico (independientemente de si hay o no apertura comercial). Sin embargo, Frankel y Rose (2002)
consideran que la critica de Rodriguez y Rodrik (2001) no es valida pues encuentran evidencia a favor de
la relacién causal positiva entre apertura y crecimiento econdmico.

' Taylor (1998), Wacziarg (2001), Rodrik (1999) y Baldwin (2002) resaltan la importancia de ciertas
instituciones en la multiplicacion de los efectos de la apertura comercial sobre ¢l crecimiento de una
economia.
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liberalizacién comercial a crecimiento econdmico.'" En esta Gltima linea se ha
documentado extensamente la conexién positiva entre apertura comercial y aumentos en

la productividad, incluso para el caso colombiano. '

JEl crecimiento econdmico alivia la pobreza?

El crecimiento econémico sostenido puede ser un mecanismo efectivo para la reduccién
de la pobreza absoluta.'® Aunque no todos los individuos se beneficien directamente del
aumento en los niveles de ingreso, el crecimiento econémico genera recursos adicionales
para que el gobierno los redistribuya entre la poblacién mas pobre. No obstante, bajo
coyunturas muy particulares (por ejemplo, una enorme desigualdad en los ingresos que
precede a la liberalizacion) existe la posibilidad de que el crecimiento no reduzca la
pobreza absoluta, e inclusive puede acompaiiarse por un empeoramiento en los niveles de
pobreza relativa, o mayor desigualdad."” Por lo tanto, al igual que con la conexién entre
apertura comercial y crecimiento, el impacto de un aumento del ingreso real de una

economia sobre ¢l nivel de pobreza es una cuestion empirica.

Por medio de ejercicios econométricos de corte transversal entre pafses y de estudios de
paises a través del tiempo, Dollar y Kraay (2004) concluyen que para paises menos
desarrollados los regimenes de comercio abiertos conducen a mayores tasas de
crecimiento econdmico y a una reduccién de los niveles de pobreza." El Grafico II-1

muestra que los paises en desarrollo (PED) con mayor orientacién hacia afuera o mas

'* Véase Krueger (1978 y 1990).

"* Levine y Renelt (1992), Taylor (1998) y Wacziarg (2001) siguen esta linea metodologica, Estos estudios
tratan de asociar 1a apertura comercial con la mayor acumulacién de capital.

* Véase, por ejemplo, Medina, Meléndez y Seim (2003), que encuentran que entre 1977-1999 la
productividad industrial en Colombia ha sido mas dindmica en los sectores que han estado expuestos a
una mayor competencia.

'% Cabe aclarar que existen diversas definiciones de pobreza, La definicion de pobreza como la privacion de
las capacidades o posibilidades bdsicas propuesta por Amartya Sen parece ser la mas amplia. Bajo esta
perspectiva la pobreza sobrepasa la dimensién de la carencia de ingresos, e integra factores como la
salud, la educacign, el sentimiento de seguridad, y la exclusién social y econémica. Sin embargo, en la
practica la definicion més utilizada se basa en niveles de ingreso y/o de consumo. Bajo esta definicién la
pobreza es Ia incapacidad de un individuo u hogar de obtener los recursos suficientes para satisfacer sus
necesidades bésicas. Adicionalmente, hay medidas de pobreza relativa y absoluta. Las medidas de
pobreza absoluta tratan de identificar qué fraccién de la poblacion es pobre, mientras que las de pobreza
relativa o desigualdad buscan capturar la disparidad en los niveles de calidad de vida entre los hogares o
individuos dentro de una economia. En otras palabras, las medidas de desigualdad pretenden medir
cuanto mas gana o consume la poblacién mds rica que la poblacion més pobre.

"7 Aghion, Caroli y Garcia-Pefialosa (1999) muestran que la desigualdad es uno de los determinantes del
crecimiento de una economia.
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globalizados crecieron a tasas superiores que los PED menos globalizados, e incluso a un
ritmo supertor que el observado en paises desarrollados miembros de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE). En efecto, el grafico muestra que en los
afios noventa los PED mas globalizados crecieron a una tasa anual promedio de 5% per
capita, los paises en desarrollo 2,2% per cépita y los PED menos globalizados apenas
1,4% per capita. Por lo tanto, los autores demuestran que el comercio internacional es
fuente de crecimiento.
Grafico I1-1

Crecimiento promedio del PIB per capita, ponderado por poblacién,
muestra compuesta por 101 paises, 1960-1999
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Fuente: Dollar y Kragy (2004), Tabla 3, pg.F35. Nota: PED: palses n desarrolio

La literatura que utiliza estudios de caso de paises brinda evidencia mas sélida acerca de
la relacion entre el crecimiento econdémico y la pobreza, segin Winters et al. (2004). Un
trabajo reciente del Banco Mundial (2005b) sobre 14 paises encuentra que el nivel de
crecimiento econdémico es un determinante central en el ritmo de reduccién de la pobreza.
Este estudio sefiala que en promedio entre 1993 y 2002 un aumento de 1 punto porcentual
en el PIB per capita en los paises analizados produjo una reduccion de 1,7% en la

pobreza."”

** Dollar, D. y A. Kraay (2004), “Trade, Growth and Poverty”.
¥ Los paises evaluados en Banco Mundial (2005b) son Bangladesh, Bolivia, Brasil, Burkina Faso, El
Salvador, Ghana, india, Indonesia, Rumania, Senegal, Tiinez, Uganda, Vietnam y Zambia.
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Al igual que otros trabajos de caso sobre el tema, una de las conclusiones principales del
Banco Mundial (2005b) es que el crecimiento favorecera en mayor o menor grado a los
pobres dependiendo de si las condiciones de los hogares y las instituciones
gubernamentales les permiten aprovechar las oportunidades generadas. Las condiciones
de los hogares se refieren, por ejemplo, a su nivel de acceso a servicios publicos y
educacion secundaria. Entre los factores institucionales se encuentran factores bésicos
como la estabilidad macroecondmica, mercados de factores sin fallas en su
funcionamiento, una adecuada definicion de derechos de propiedad, un buen clima para
la inversion y un amplio acceso a servicios de educacion e infraestructura. Cabe anotar
que todas estas condiciones se denominan en este tipo de estudios como los fundamentos

para un crecimiento pro-pobres.®

b) Recaudo arancelario y gasto pablico

Uno de los efectos potenciales de una liberalizacién comercial en el largo plazo es la
reduccién de los ingresos fiscales de un pais. En la medida que una mayor apertura
comercial se alcanza mediante la reduccién o eliminacion de los impuestos directos e
indirectos al comercio, en el largo plazo este cambio estructural puede desequilibrar las
finanzas de un Estado. Mds importante ain, es pertinente analizar si este desequilibrio
puede afectar el bienestar de los renglones mas pobres de la poblacién via un aumento en
la tributacion o via una reduccion en el gasto social. A continuacion se presenta, primero,
la literatura que estudia el efecto de la liberalizacion comercial sobre el recaudo fiscal y,
luego, los estudios que evalian si el desequilibrio fiscal tiene un impacto sobre los

hogares pobres.

¢Una liberalizacion reduce el recaudo fiscal?

En la literatura teérica y empirica no se ha establecido una conexién simple entre una
reforma comercial y el recaudo fiscal de un gobierno. Como ya se ha mencionado, la
reduccion de los impuestos directos e indirectos al comercio tendrd un impacto sobre los
ingresos corrientes de un gobierno en la medida en que se vaya cumpliendo con el

programa de desgravacion pactado. No obstante, tedricamente una reduccion en las

 Vesse Kraay (2005) para un desarrollo comprehensivo de las politicas que fomentan un crecimiento pro-
pobres.
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tarifas arancelarias incrementarfa la recaudacion sélo si éstas se ubican por encima del
nivel 6ptimo de tarifas que maximizan el recaudo.?’ También puede aumentarse el
recaudo si la reforma comercial involucra la sustitucion de barreras cuantitativas al
comercio por aranceles. De igual manera, reformas que mejoren la eficiencia en la
recoleccion pueden incrementar significativamente el recaudo del gobierno.” Usualmente
una liberalizacion comercial se acompafia de un incremento en los volimenes de
comercio y de una simplificacion del régimen comercial, que puede incrementar la
eficiencia en la recaudacion. Por lo tanto, el efecto de la liberalizacion del comercio sobre

el balance fiscal de un pais debe determinarse empiricamente.

¢La reduccion en el recaudo arancelario afecta a los hogares pobres?

Como ya se mencioné, una reforma comercial puede no generar un impacto negativo
significativo sobre el recaudo de impuestos por el cobro de aranceles. Sin embargo, en el
caso en que los ingresos fiscales disminuyan de manera importante resulta pertinente
evaluar su efecto sobre los hogares pobres. El gobierno puede responder a la caida de sus
ingresos de dos maneras: aumentando la carga tributaria o reduciendo el gasto. Por un
lado, el impacto del aumento en la carga tributaria sobre los hogares pobres dependera de
si los nuevos impuestos son progresivos o regresivos. Por otro lado, los hogares mas
pobres se veran directamente afectados por la liberalizacién comercial si la respuesta del
gobierno ante la caida del recaudo arancelario es reducir el gasto social. Sin embargo, no
hay evidencia directa en los estudios que relacione una apertura comercial con
reducciones en el gasto social. Los trabajos existentes describen los efectos de ajustes
estructurales sobre la pobreza en paises en desarrollo a través del impacto de una
reduccién en el gasto piblico y en el gasto social. El consenso en esta corriente de
estudios es que el gasto social ha tendido a estar relativamente protegido de eventuales

recortes en paises en desarrollo.”

*1 Sobre este tema véase, por ejemplo, Ebrill, Stotsky y Gropp (1999).

% Ppritchett y Sethi (1994) encuentran que en los paises en desarrollo existe una gran brecha entre los
aranceles oficiales y los aranceles que efectivamente se pagan. Los autores explican que las exenciones y
la evasion explican este fenémeno.

B Véase, por gjemplo, Van der Gaag (1991).
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11.A.2. Efectos de corto plazo: costos de ajuste

a) Cambio en los precios relativos y costos de ajuste

Como ya se mencioné, los paises ganan con la liberalizacién comercial en el largo plazo
debido a que, al eliminar las barreras al comercio, su produccion se traslada a los sectores
econdmicos en los cuales tienen ventajas comparativas. Sin embargo, una mayor apertura
comercial trae consigo costos de ajuste debido a que pone en marcha un proceso de
reubicacion de los factores productivos en la medida en que actividades productivas
domésticas previamente protegidas dejan de ser rentables, y los sectores dindmicos y
competitivos se expanden, tanto en el mercado interno como externo. Las barreras
comerciales, directa o indirectamente, mantienen los precios de los productos importados
y de los que compiten con las importaciones por encima de los precios internacionales. A
la vez, estas barreras mantienen los precios de los productos exportables por debajo del
nivel internacional. El objetivo de la liberalizacién comercial es eliminar o reducir estas
restricciones comerciales. De esta manera, en el corto plazo puede esperarse que un TLC
con Estados Unidos reduzca los precios en el mercado interno, donde compiten los
productos importados desde ese pais, y el aumento de los precios de los exportados v con

potencial exportador.

Tanto los consumidores como los productores domésticos reaccionan frente a este
cambio en los precios relativos. Gindling y Takacs (2004) explican que gran parte de la
reubicacion de los factores de produccién obedece al ajuste que deben hacer las empresas
previamente protegidas frente a la competencia internacional, que involucra cambiar sus
meétodos de produccion y reducir sus costos. En particular, estas firmas a menudo ajustan
su estructura de costos despidiendo trabajadores, los cuales dejan de percibir ingresos, y
posiblemente deben incurrir en gastos asociados con su reentrenamiento o reubicacion.
Al igual que la mano de obra, otros activos productivos como la tierra y el capital pueden

permanecer desempleados en el corto plazo durante ¢l proceso de ajuste.

De esta manera, los costos de ajuste producto de una liberalizacion comercial estan
determinados por (i) el costo de oportunidad de los factores productivos desempleados, y

(ii) el costo de oportunidad de los recursos utilizados en la reconversién de factores
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productivos. Por un lado, los costos de ajuste son costos sociales de ajuste cuando se
refieren a la pérdida temporal de bienestar del pais en su conjunto debido a la desviacion
de recursos de las actividades productivas hacia la reubicacién de los factores
productivos. Por otro lado, los costos privados de ajuste se relacionan con las pérdidas de

individuos producto de una apertura comercial.*

Si bien en algunos casos los costos de-ajuste privados y los sociales pueden ser los
mismos, en otras instancias pueden ser radicalmente diferentes.” Sin embargo, si se tiene
como objetivo mejorar (0 no empeorar) la distribucion del ingreso y los niveles de
pobreza, entonces es necesario evaluar la magnitud potencial de los costos de ajuste
sociales y los costos de ajuste privados de los hogares econdmicamente mas vulnerables.
Solo de esta forma puede establecerse cuéles politicas de apoyo son necesarias para
mitigar en ¢l corto plazo los costos de ajuste mientras que los beneficios de largo plazo se

materializan.

La dimensién de los costos de ajuste (sociales y privados) depende de las caracteristicas
particulares de la economia y la poblacion de los paises. Entre los determinantes de la

extension de los mismos se encuentran los ocho siguientes:?

1. La situacién macroeconémica. Los trabajadores desplazados de los sectores
vulnerables pueden sufrir un periodo mas largo de desempleo durante una
recesion econdmica. A su vez, la duracién del desempleo probablemente sera
mayor para los trabajadores desplazados si inicialmente el nivel de desempleo en

la economia es alto.

2. Qué tan sustituibles son los factores entre sectores econémicos vulnerables
(no competitivos) y competitivos. Si en los sectores competitivos y vulnerables
(o no competitivos) se utiliza mano de obra con el mismo nivel de calificacion y
los mismos bienes de capital, los recursos utilizados con el fin de reubicar estos

factores seran relativamente bajos. Por el contrario, si las actividades productivas

* La distincion entre los costos de ajuste sociales y privados fue propuesta por Bale (1976). Entre los
trabajos que desarrolian estos conceptos se encuentran in Takacs y Winters (1991), y Matusz y Tarr
(2000).

 Véase Gindling y Takacs (2004), op.cit,
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en expansion requieren de mano de obra con niveles de calificacién mas altos, el

costo y el tiempo del proceso de reconversion laboral seran més alto.”

La distribucion por edades de los trabajadores desplazados. Los trabajadores
de mayor edad tienen un horizonte de emplec mas corto. Por esta razon sera
dificil que las empresas inviertan en el reentrenamiento de los trabajadores

mayores desplazados.

La distancia geogrifica entre los sectores vulnerables y competitivos. Los
costos de reconversion laboral seran mayores si los trabajadores desplazados
tienen que asumir unos costos adicionales relacionados con su traslado de

residencia para conseguir empieo.

Instituciones y rigidez en el mercado laboral. Una institucionalidad que
imponga una rigidez salarial (tal como el salario minimo legal) aumentard el
namero de empleados desplazados de las actividades productivas no
competitivas.”® Esto obedece a que el ajuste relacionado con los costos laborales
no podra hacerse via salarios, sino mediante el namero de empleados.
Adicionalmente, unos costos de despido relativamente altos hacen que las firmas
en los sectores competitivos estén menos dispuestas a absorber el exceso de oferta

laboral.

Acceso al mercado de crédito. El acceso al crédito puede ayudar al proceso de
reentrenamiento o reubicacion de los trabajadores desplazados. Si existen
restricciones para acceder al mercado de crédito seguramente va a ser dificil que
las empresas y los trabajadores puedan obtener los recursos necesarios para cubrir

los costos de ajuste de manera satisfactoria.”

La existencia programas gubernamentales para facilitar el proceso de ajuste.

Los programas de asistencia para facilitar ¢l proceso de ajuste, tales como

 Ibid

7 Michaely et al. (1991).
2 Mutti (1978} y Baldwin, Mutti y Richardson (1980).
# Baccheta y Jansen (2003).
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programas de reentrenamiento o reubicacion laboral, pueden reducir

significativamente los costos sociales y privados de ajuste.

8. El gradualismo o velocidad de la apertura comercial. Si una reforma comercial
es gradual, de tal manera que la produccién y el empleo en los sectores no
competitivos se contraen lentamente, la masa de empleados desplazados sera
menor y los sectores competitivos contardn con mas tiempo para absorber el
nuevo desempleo. No obstante, hay que considerar que una liberalizacién mas
rapida podria contar con una mayor credibilidad, lo que implicaria que las
empresas podrian tener mayor disposicion de expandir la produccién relacionada

con sectores competitivos.

La anterior lista de factores sugiere que los costos de ajuste de corto plazo de una
liberalizacién comercial tienden a ser mayores en paises en desarrollo. Adicionalmente, si
los costos de ajuste se concentran en la poblacion pobre o vulnerable a caer en situacién
de pobreza, el impacto social de la liberalizacion comercial sera mas elevado. Como se
discutird a continuacion, para establecer si estos costos recaerdn de manera
desproporcionada sobre los hogares vulnerables, el andlisis debe partir por evaluar las

caracteristicas particulares de este sector de la poblacién.

b) Impacto sobre los hogares pobres

Para establecer el impacto directo del cambio en los precios relativos producto de una
apertura comercial sobre los hogares mas pobres se deben estudiar dos cuestiones. En
primer término, hay que analizar si es probable que los hogares pobres deban asumir
costos de ajuste relativamente altos. Para aproximarnos a su magnitud mas adelante
profundizamos en la composicion de su canasta de consumo, la estructura de su
portafolio de ingresos y de las caracteristicas de la vinculacién laboral de los hogares. En
segunda instancia, hay que evaluar qué tan dificil es para los hogares pobres sobrellevar
los costos de ajuste. En la medida en que los hogares pobres no dispongan de los recursos
para responder al proceso de ajuste que implica una liberalizacidn comercial, los costos

asociados con este proceso serdn mayores y mas duraderos. A continuacién presentamos
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una breve descripcion del marco metodoldgico estandar utilizado para el analisis del

efecto de un cambio en los precios relativos sobre los hogares.

McCulloch (2003) presenta una metodologia simple disefiada para evaluar la magnitud
del impacto de una reforma estructural sobre los hogares pobres a través del cambio en
los precios relativos.™ El propésito de este marco metodolégico es capturar los canales a
través de los cuales una variacion en los precios relativos puede afectar el bienestar de los
hogares. Como esta metodologia se preocupa de los efectos de corto plazo, en el analisis
se supone que ante un cambio en precios no hay una respuesta en la composicién de la
canasta de consumo, ni en el portafolio de ingreso de los hogares. Bajo este modelo
teérico el impacto de un cambio en los precios sobre el bienestar de un hogar depende de
la importancia relativa de sus diferentes fuentes de ingresos, y los diversos bienes y
servicios que componen su canasta de consumo. En otras palabras, en el corto plazo los
cambios en el bienestar de un hogar producto de una mayor apertura comercial dependen
de los efectos (negativos y positivos) que tenga la variacion de los precios sobre los

diferentes componentes de su ingreso y consumo.

Las fuentes de ingreso de un hogar promedio son las cuatro siguientes:

1. Ingresos laborales;

2. Ingresos por produccion propia;

3. Renta de activos financieros o bienes de capital;
4

Transferencias, ya sean estatales o familiares.

Aunque es probable que el portafolio de ingresos de los hogares mas pobres contenga
varias de las anteriores fuentes de ingreso, cabe esperar que no esté tan diversificado
como el de los hogares més ricos. Por esta razon, Gindling y Takacs (2004) argumentan
que la mayor parte de los costos de ajuste de corto plazo en los paises en desarrollo son
resultado de la destruccion de empleos en los sectores econdmicos no competitivos frente
a la apertura comercial. Por lo tanto, los costos de ajuste recaeran de manera
desproporcionada sobre los hogares més vulnerables cuando gran parte de los ingresos de

la poblacién mas pobre provenga de los sectores transables no competitivos ante una

* El marco tedrico presentado en McCulloch (2003) fue propuesto por Nicita, Olarreaga y Soloaga (2002).
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apertura comercial. Asi mismo, los hogares pobres probablemente deberan asumir el
costo del proceso de reentrenamiento si los sectores econdémicos competitivos y en
expansién utilizan mano de obra con niveles de calificacién maés altos que aquella
vinculada a los sectores vulnerables. A su vez, si los costos de reentrenamiento y/o
reubicacion son demasiado altos, muchos de los nuevos desempleados se veran obligados

a vincularse en actividades menos productivas en el sector informal de la economia.

Un cambio en los precios relativos afecta también el patron de consumo de largo plazo de
los hogares. Ya que en el modelo tedrico propuesto se supone que no hay una respuesta
en la composicion de la canasta de consumo, en el corto plazo un cambio en precios
afecta el ingreso real de los hogares y, por ende, su consumo total. Por un lado, los
hogares se verdn beneficiados por la reduccion en los precios de los bienes importados.
Por otro lado, dependiendo de la estructura del mercado, el precio de algunos productos
exportados puede incrementarse. Es importante destacar que el impacto neto depende de
cOmo se transmitan los cambios de precios en la frontera de un pais hacia su mercado
interno. Los costos de transporte, distribucién y comercializacion, y la integracion de los
mercados son determinantes fundamentales de la transmision del cambio en los precios
desde las fronteras hacia el interior. Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que esta
aproximacion tedrica es pesimista, ya que no se tienen en cuenta los efectos producidos
por la sustitucién de bienes en el consumo, producto de los cambios relativos en los

precios.

Cabe anotar que ia evidencia empirica del impacto de corto plazo de una variacion en los
precios relativos sobre el bienestar general de los hogares mas pobres es muy reducida.
Es mas, casi toda la literatura existente se centra en el estudio del impacto del cambio en
el precio de un bien agricola (por ejemplo el arroz) sobre el bienestar de los hogares
cultivadores.” Como se discute en la seccién ILB y V.A, una porcién mayoritaria los
estudios evalla el impacto de la apertura comercial sobre el empleo y los salarios en €l

largo plazo. Asi mismo, hay pocos trabajos que relacionan la vulnerabilidad de los

*' Entre estos estudios se encuentran: Ravallion y van de Walle (1991), Barrett y Dorosh (1996) para
Madagascar y Levinsohn, Berry y Friedman (1999) para Indonesia,
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hogares de caer en estado de pobreza como resultado de una mayor apertura comercial. ™
Aunque no existe evidencia concluyente, algunos resultados de estos trabajos empiricos
indican que, en algunos casos, la liberalizacion comercial ha aumentado los riesgos que
enfrentan los hogares pobres y ha aumentado la vulnerabilidad. No obstante, los
resultados de estos estudios dependen de las condiciones de cada pais respecto a las

caracteristicas de los hogares, del mercado laboral y de la estructura productiva.

¢) Empleo y salarios

Segin el modelo neoclasico de comercio internacional, luego de una liberalizacion
comercial los paises tenderdn a especializarse en la produccién (y la exportacion) de los
bienes y servicios intensivos en el factor relativamente abundante en la economia.*® Dado
que en los pafses en desarrollo la mano de obra no calificada es mas abundante que la
mano de obra calificada, el marco tedrico neoclésico predice que una mayor apertura
comercial tendrd un impacto positivo sobre la pobreza y la desigualdad. La liberalizacion
comercial deberia aumentar la demanda por trabajo no calificado (factor relativamente
abundante) y de esta manera deberia reducir la brecha salarial entre trabajo calificado y
no calificado. Este resultado sigue el teorema de Stolper-Samueison, segin el cual un
aumento en el precio de un bien intensivo en mano de obra no calificada serd
acompafiado por un aumento en su produccidn y, por ende, en el salario real. No
obstante, este resultado tedrico debe tomarse con precaucion ya que supone una oferta

fija de los factores productivos y la flexibilidad en los salarios,

Una perspectiva alternativa mas acorde con la realidad del mercado laboral de los paises
en desarrollo es suponer que la oferta laboral es perfectamente eldstica, lo cual implica
que cualquier cambio en la demanda laboral produce un ajuste en el empleo y no en los
salarios. De hecho, la existencia de un salario minimo en el mercado formal en diversos
paises introduce una rigidez al proceso de ajuste ante una mayor internacionalizacion de
la economia, que permitiria esperar que el empleo se convierta en la variable de ajuste en

vez de los salarios. Por lo tanto, para determinar la transmisién del impacto final de una

*2 Como ya se mencioné en la nota al pie 2, en este trabajo utilizamos la definicién de Pritchett, Suryhadi y
Sumarto (2000) sobre vulnerabilidad, como un estado en ¢l que se cuenta con una alta probabilidad de
caer en la pobreza.
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apertura comercial sobre los salarios y el empleo debe considerarse la elasticidad de la
oferta laboral y la estructura regulatoria del mercado laboral, que puede contemplar la
exigencia de salarios minimos e implicar segmentacion del mercado por trabajo (como la

existencia de la informalidad).

Cabe anotar que en la medida en que las importaciones de bienes de capital y maquinaria
tienden a aumentar, producto de la liberalizacion comercial, podria presentarse un cambio
tecnologico sesgado hacia el uso de trabajo calificado, que tenderia a aumentar mas los

retornos del trabajo calificado en términos relativos frente al del no calificado.

d) Las micro, pequeflas y medianas empresas y la mayor apertura

comercial

La importancia de las empresas de menor tamafio en materia de generacién de empleo
aumenta en la medida en que avanza la participacion de las mismas en el PIB, la cual
tiende a ser superior en los paises desarrollados en comparacion con los paises menos
desarrollados.** Un estudio del Banco Mundial encuentra que en los paises en desarrolio
de ingreso medio las pequefias y medianas empresas (Pymes) generan cerca de 37% del
empleo, el mercado informal representa 32% del empleo y el resto de actividades 31%.%
Por su parte, la participacién de las pequefias y medianas empresas en el PIB es en
promedic de 15,6% en los paises menos desarrollados a 51,4% en los paises

desarrollados.*

En este contexto, Beck y Dermiguc-Kunt (2005) sefialan que las pequefias y medianas
empresas presentan un potencial de crecimiento importante si existen reducidas barreras a
la entrada para las firmas y acceso al crédito para las mismas. Por lo tanto, las micro,
pequefias y medianas empresas (Mipymes) podrian ser vulnerables ante una mayor
liberalizacion comercial en la medida en que, por lo general, cuentan con un acceso
limitado al crédito, o enfrentan un entorno competitivo poco favorable para el desarrollo

de iniciativas privadas.

*3 En la subseccion 11.A.1.a) se introducen los supuestos basicos del modelo Heckscher-Ohlin.

* Beck y Dermiguc-Kunt (2005).

% Ayyagari, Beck y Demirguc-Kunt (2003). Cabe anotar que los autores muestran que el tamafio del
empleo informal se reduce en la medida en que aumenta el nivel de desarrollo de un pais.
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Como ya se ha mencionado, una mayor apertura comercial requiere la adaptacion en el
sector productivo de una economia (por ejemplo, la reconversion tecnolégica o el
reentrenamiento de mano de obra) a las nuevas condiciones de competencia en el
mercado interno y oportunidades derivadas de participar en la actividad exportadora.
Ademds, para reorientarse hacia el mercado internacional y poder engancharse en las
cadenas internacionales de valor las Mipymes deben aumentar su escala de produccién,
para lo cual podrian considerar opciones de asociatividad empresarial.”” De esta manera,
para enfrentar estos retos las Mipymes tendran que asumir algunos costos de ajuste que
podrian ser relativamente altos. En la medida en que estas empresas tienen potencial de
crecimiento y capacidad de adaptacion, y ademds concentran una parte importante del
empleo, las politicas que faciliten su insercion en las cadenas internacionales y su acceso
al crédito (en particular el microcrédito para los establecimientos mas pequefios) podrian
reducir considerablemente los costos sociales y privados asociados con el proceso de

ajuste frente a una liberalizacién comercial.

En la revision de literatura encontramos algunos estudios sobre la relacién entre la
liberalizacion comercial, el desempefio de las Mipymes y su impacto sobre el empleo y
pobreza. El estudio de corte transversal de Beck, Dermiguc-Kunt y Levine (2005)
encuentra evidencia econométrica sobre una relacién positiva entre el tamafio del sector
manufacturero Mipyme y el crecimiento econémico.”® Cabe anotar que este hallazgo
coincide con los resultados de Levine y Renelt (1992), que fueron citados en la nota al
pie 14 de este documento. Beck, Dermiguc-Kunt y Levine (2005) explican que, de
acuerdo con sus resultados, un sector Mipyme manufacturero de tamafio relativamente
grande es una caracteristica de economias que fienen éxito en alcanzar tasas de
crecimiento altas y sostenidas. Sin embargo, los resultados de sus estimaciones no arrojan

evidencia solida sobre la relacién entre el tamafio relativo del sector Mipyme y la

* Ibid.

%7 vasconcellos (2003).

*El trabajo de Beck, Dermiguc-Kunt y Levine (2005) utiliza una base de datos sobre la participacién del
empleo Mipyme en el total manufacturero de 54 paises y crecimiento para el periodo 1990-2000. En ese
trabajo las firmas Mipyme son aquellas de menos de 250 empleados. Los autores tienen en cuenta una
serie de factores que pueden ser especificos a cada pais y varios determinantes del desarrollo econémico
en sus ejercicios.
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reduccién de la pobreza, lo cual sugiere que se requiere profundizar las investigaciones

en el futuro en este campo.

El marco metodolégico utilizado para evaluar la competitividad relativa de distintos
sectores de una economia frente a una mayor apertura comercial en principio podria ser
replicado para el caso de las Mipymes. Sin embargo, como se menciona en el Capftulo VI
de este documento, las deficiencias de informacién sobre las Mipymes en Colombia nos

impiden realizar un ejercicio de este estilo.

¢) El sector rural y la liberalizacién comercial

Segiin la teoria neocldsica del comercio internacional, un pais abundante en tierra debetia
derivar beneficios de una liberalizacion comercial, puesto que la hipotética expansion
agricola podria aumentar la demanda por trabajo no calificado. No obstante, existen
importantes distorsiones en el comercio internacional agricola e imperfecciones en el
mercado de la tierra en la mayoria de los paises en desarrollo que hacen que los
beneficios de la apertura en el caso del sector agricola sean asimétricos y, ademas,

especificos al caso de cada pais.”

Segin el Banco Mundial (2005b), la poblacion rural de los paises en desarrollo por lo
general estd en situacion de pobreza, lo cual incentiva la busqueda de ingresos de origen
no agricola incluso ante la ausencia de cambios estructurales como una apertura
comercial. En particular, los trabajadores rurales han tendido a migrar a las ciudades e
insertarse en el sector no transable, que incluye actividades como la construccion.”’ La
tendencia de migracion de trabajadores no calificados del campo a sectores urbanos se
registra particularmente en paises con imperfecciones en el mercado de la tierra (por
gjemplo, exceso de concentracién o derechos de propiedad débiles), y que generan
mayores oportunidades para los pobres en las ctudades, lo cual puede acentuarse ante una

apertura comercial.”!

* Banco Mundial (2005b), Pro-Poor Growth in the 1990s: Lessons and Insights from 14 Countries,
pgs.41-57.
% Bance Mundial (2005b), op.cir.. Sin embargo, los mas pobres en zonas rurales tienden a depender de
y cultivos de subsistencia y, por lo tanto, cuentan con pocos vinculos con el resto de la economia.
Ibid
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Como se mencioné en la seccion 11.A.2.¢), el incremento en las importaciones de bienes
de capital y maquinaria producido por la liberalizacién comercial podria generar un
cambio tecnologico sesgado hacia el uso del trabajo calificado, que podria replicarse en el
caso del sector agroindustrial rural (aunque en menor medida respecto al industrial). De
presentarse este fenémeno, la mayor demanda relativa por trabajo calificado tenderia a
aumentar relativamente los retornos al trabajo calificado frente al no calificado en el

segmento agroindustrial.

Por lo tanto, para evaluar la magnitud de costos de ajuste que pueden enfrentar los
hogares rurales en principio se podria seguir el andlisis de la composicién de su canasta
de consumo y la estructura de su portafolio de ingresos, segiun la metodologia ya
expuesta en la seccién I11.A.2. Adicionalmente, el andlisis tendria que sofisticarse de tal
manera que considere las particularidades del comercio internacional agricola y las
condiciones particulares del pais que afectan la competitividad del sector agrorural, como
los factores que inciden sobre el mercado de la tierra. No obstante todo lo anterior, la
informacién disponible en el pais impide avanzar hacia este objetivo. La Encuesta de
Calidad de Vida del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) es
representativa para ¢l nivel nacional, Bogota y las principales regiones del pais, pero no
para ¢l nivel departamental. Esta caracteristica trunca su utilizacién para descomponer la
canasta de consumo y el origen de los ingresos del sector rural cundinamarqués, con el
fin de evaluar la magnitud de los costos de ajuste que podria enfrentar producto de una
mayor apertura comercial. En la medida en que este tipo de informacién basica de los
hogares rurales de Cundinamarca esté disponible en el futuro, se podria avanzar en un

mejor entendimiento de esta materia.

En la siguiente seccion repasamos la experiencia latinoamericana durante las dos décadas
precedentes, periodo en el cual la mayoria de los paises redujeron sus barreras al

comercio,

II.B. La experiencia de América Latina y Colombia de principios de los afios
noventa

En el transcurso de las ultimas dos décadas, la mayoria de paises de América Latina

modificaron su politica comercial de manera unilateral y avanzaron hacia una estrategia

3t



de desarrollo econdmico orientada hacia afuera, que reemplazo el modelo de sustitucion
de imporiaciones con iniciativas de integracion econémica en el nivel regional y
multilateral. ¥ Las barreras arancelarias se redujeron en promedio de 30% a 10% entre
1980 y 1999 en América Latina, mientras que la frecuencia de la utilizacién de barreras
no arancelarias (BNAs, como licencias previas, cuotas y precios administrados por el
gobierno) cayo de 18,3% en promedio entre 1989 y 1994 a apenas 8% en el lapso 1995-
1998.%

A pesar de la reduccion sustancial de las barreras al comercio, la apertura comercial
resultante tuvo matices entre los principales pafses de la region, lo cual se puede observar
comparando el valor de su comercio (exportaciones ¢ importaciones de bienes y
servictos) como porcentaje del PIB. El Grafico II-2 muestra que Argentina, Colombia,
Chile, México y Venezuela aumentaron su participacidén en el comercio internacional
como proporcion del PIB entre 1985 y 1995, mientras que Brasil y Pert registraron

reducciones para este indicador.

El Grafico II-2 sefiala ademas que Chile y México son los paises mads abiertos al
comercio. En 2002 €l intercambio de Chile y México con el mundo ascendié a 68% del
PIB y 56,4% del PIB, respectivamente, mientras que el comercio de Colombia representd
40,7% del PIB en igual afio. Cabe sefialar que Chile y México estuvieron entre los
primeros paises de la regiéon que emprendieron reformas estructurales y un programa de
internacionalizacion de su economia y, como se verd mas adelante, también presentan en
la actualidad los mejores resultados en materia de desempleo y pobreza frente a otros

paises considerados en el Grafico I1-2.

El viraje latinoamericano en busca de un modelo de desarrollo econdmico orientado hacia
afuera motivo diversos trabajos sobre multiples topicos, entre los cuales hay varios que
tratan de aislar el efecto de la liberalizacion sobre el crecimiento y la pobreza, la cual

comprende por definicién las dimensiones adicionales de desempleo y desigualdad.

“ véase Edwards (1995) para una revisién de la experiencia latinoamericana y Echavarria y Gamboa
(2004) para el caso de Colombia y Venezuela. Cabe anotar que la agenda de integracién econdmica
latinoamericana tenia como premisa el concepto de “regionalismo abierto” que abarca los conceptos de
acuerdos preferenciales de libre comercio abiertos y no excluyentes.

* Fuente Banco Mundial (2003).
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Como ya se menciond en la seccion ILLA, la descomposicion de los efectos de la
liberalizacién comercial sobre cada una de estas variables es clave, puesto que la apertura
comercial tiende a coincidir en el tiempo con otra serie de fendmenos econémicos, como
reformas macroecondmicas, financieras y otros cambios estructurales que también
inciden en el ambito social. Esta descomposicién adquiere mayor importancia si tenemos
en cuenta que, como seflala A. Gaviria (2005), la secuencia en el tiempo de la ocurrencia
de los procesos de nuestro interés es bastante clara. En un primer momento tuvo lugar la
liberalizacion comercial en América Latina y, en segunda instancia, aumenté la
desigualdad y el desempleo en la region. Como subraya ese autor, la precedencia en el
tiempo, sin embargo, no implica necesariamente una relacion de causalidad. A
continuacién resefiamos algunos de los trabajos que se enfocan primordialmente en
descomponer los efectos de la liberalizacion comercial sobre el crecimiento econémico,
la pobreza, el desempleo y la desigualdad (salarial).*

Grafico I1-2
América Latina: comercio exterior de bienes y servicios como porcentaje del PIB*,
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Fuente: céiculos de Fedesarrollo con datos Banco Mundial-WDI 2005. Nota: * comercio es la suma de exportaciones mas importacianes.

* Cabe sefialar que los resultados de estos trabajos son reiterativos, por lo cual sélo hacemos mencién de

los mas recientes y completos en cuanto a enfoque metodolégico, segin las pautas va discutidas en este
capitulo.
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ILB.1. La liberalizacién comercial, crecimiento econdmico y pobreza

Como ya se menciond, la liberalizacion comercial de finales de los afios ochenta y
principios de los noventa en América Latina fue acompaiiada por otra serie de reformas
estructurales. Loayza, Fajnzylber y Calderon (2002), luego de controlar por factores
ciclicos y variables, encuentran que las reformas estructurales de los afios noventa,
incluyendo la apertura comercial, tuvieron un impacto positivo sobre el crecimiento
economico. Para ilustrar a grandes rasgos lo anterior, el Grafico II-3 sefiala que todos los
principales paises de la regién, excepto en Brasil, registraron un crecimiento promedio en
el PIB per cépita modestamente superior en la década pasada que en los afios ochenta.
Grifico I1-3

América Latina: variacién real del producto interno bruto (PIB) por habitante, precios
constantes de 1990
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Estudios sobre la experiencia mexicana en cuanto a su integracién comercial y econdmica
con Estados Unidos y Canadé a partir de 1994 proveen alguna evidencia sobre el aporte
positivo de la liberalizacién comercial al crecimiento econémico. Lederman et al. (2003)
descompone los efectos producto de la ocurrencia simultinea de eventos econdmicos con
la mayor liberalizacion comercial mexicana en el marco del acuerdo NAFTA. Ese
trabajo, por ejemplo, separa los efectos de la crisis econdmica y financiera mexicana
desatada con la devaluacién de diciembre de 1994.* El trabajo de Lederman et al. (2003)

encuentra que NAFTA estd ayudando a que México alcance mayores niveles de
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desarrollo econémico, pues sugiere que las exportaciones totales de México y los flujos
de inversién extranjera directa a ese pais hubieran sido inferiores en 25% y 40%,
respectivamente, entre 1994 y 2002, de no existir ese acuerdo comercial. Como es
conocido, mayores exportaciones e inversion aportan al incremento del producto nacional

y a la generacion de nuevas plazas de trabajo.

Asi mismo, Lederman er al. (2003) sefiala que las mayores oportunidades econdmicas
brindadas por el comercio pueden explicar una parte de la reduccién moderada en la
pobreza en México entre 1994 y 2002, que se ilustra en el Grafico I1I-4. Como se
menciona mas adelante, cabe anotar que la convergencia en materia de desarrollo
regional en México es atin una tarea pendiente, pues incluso antes del NAFTA el campo

mexicano se encontraba en una situacion de atraso relativo bastante severa.*

Grafico -4
América Latina: poblacion en situacion de pobreza, total nacional, 1980-2002 /2
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Por otra parte, ¢l trabajo de Ocampo et a/. (2004) simula una reduccioén unilateral en las
barreras arancelarias y no arancelarias en Colombia, y encuentra que reduce la pobreza en

el nivel urbano, rural y nacional.”” De hecho, ese estudio estima que la liberalizacién

* yéase, por ejemplo, Audley ez al. (2003), Lederman er al. (2003), Polaski (2004) y Tornell et al. (2004).

“® Lederman et al. (2003), Lessons Jrom NAFTA for Latin American and Caribbean (LAC) Countries: A
Summary of Research Findings, pgs.95-109.

7 Ocampo et al. (2004), “Crecimiento de las exportaciones y sus efectos sobre el empleo, la desigualdad y
la pobreza en Colombia”, pg.22-23.
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comercial reduciria la pobreza en el total nacional en cerca de seis puntos porcentuales,

respecto al afio base de la simulacion.

Goldberg y Pavnik (2005) analizan si la liberalizacién comercial colombiana de
principios de los afios noventa puede explicar la reduccion en la pobreza urbana del pais
durante el periodo 1984 y 1995, pero no encuentran ninguna base para afirmar que la
disminucién de los aranceles redujo los ingresos de los trabajadores. Las autoras
concluyen que la liberalizacion no incidié sobre la pobreza urbana (ni la desigualdad
salarial), aunque reconocen que pudo haberlo hecho a través de una reduccion en los

precios de los bienes de la canasta basica de consumo de los hogares.

I1.B.2. La liberalizacion comercial y el empleo

Nuestra discusion sobre los efectos de la liberalizacion comercial en el empleo en
Ameérica Latina y Colombia se realiza distinguiendo dos momentos en el tiempo: el largo
plazo y el corto plazo. Esta diferenciacion, que puede encontrarse también en la literatura,
responde al interés de esta investigacion por identificar los costos de ajuste de corto plazo
en los mercados de factores ante un cambio estructural, como una mayor

internacionalizacién de la economia nacional.

a) Ellargo plazo

De Ferranti et al. (2002) y BID (2003) sefialan que no existe evidencia de una relacion
sistematica entre mayor apertura comercial y desempleo en el largo plazo. Para discutir
sus hallazgos principales, el Grafico II-5 muestra las tendencias de largo plazo en el
empleo de la region latinoamericana. En él se observa que los niveles de desempleo no
resultaron mas elevados en los afios noventa que en las dos décadas anteriores, que no se
caracterizaron por una importante liberalizacion del comercio, sino por una estrategia de

sustitucion de importaciones.

Los resultados empiricos, que se discuten en De Ferranti ef al. (2002), indican que los

altos niveles de desempleo durante la década pasada no son producto de la apertura
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comercial o, en términos mas amplios, de las reformas estructurales.”* En cambio, el
desempleo latinoamericano obedece a los prolongados periodos de transicién que se
observan en los mercados de factores luego de cambios estructurales y a la presentacion
de nuevos choques. Entre los determinantes de la duracién de la transicion se encuentran,
por una parte, la elasticidad de la oferta laboral, término que abarca costos de despido,
salario minimo y existencia de distorsiones, como la segmentacion, entre otros. Por otra
parte, la duracidn del periodo de transicién se relaciona también con la respuesta de la
demanda por trabajo, ya sea calificado, no calificado o informal, ante una mayor apertura

comercial,

Segin De Ferranti et al. (2002), a Chile le tomé 10 afios lograr un aumento sostenido en
el empleo y los salarios después de las reformas de los afios setenta. Cabe recordar que
desde 1985 Chile presenta los mejores resultados de la region, y que en la actualidad
tiene la tasa de desempleo mas baja de América Latina, junto con México que fue otro de
los primeros paises en emprender reformas macroeconémicas y profundizar su

integracion comercial con otros paises.

Grifico II-5
Tasa media de desempleo en América Latina, 1970-2004
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En comparacién con Chile o Meéxico, paises como Argentina y Colombia, que no

abrieron su economia significativamente al comercio, experimentaron inestabilidad

“8 Para un resumen de la discusion presentada en De Ferranti ef al. (2002), véase Gill et al. (2003).
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macroeconomica a finales de la década pasada y, por lo tanto, no consiguieron reducir el

desempleo ni fomentar la creacién de puestos de trabajo.

Vale la pena comentar que durante los afios noventa la mayoria de los paises de la region
experimentd un importante aumento del empleo informal. De hecho, la CEPAL ha
estimado que seis de cada 10 nuevos puestos de trabajo que se crearon en esa década
corresponden al sector informal. No obstante, no hay evidencia que este fenémeno se
relacione con la liberalizacidn comercial en general, ni con la subcontratacién en las
cadenas de produccion internacional en particular. Como sefiala el estudio del BID
(2003), en paises como Argentina, Brasil y México el crecimiento del empleo informal en
la década pasada obedecié al aumento de las oportunidades laborales en sectores no

transables, que como la construccién suelen ser informales.

De hecho, los ajustes macroecondmicos y la legislacion laboral tienen una relacion
mucho mas estrecha con el aumento del empleo informal que la liberalizacion del
comercio. Goldberg y Pavcnik (2003) estudian el impacto de la liberalizacion comercial
de Brasil y Colombia a principios de los afios noventa sobre el mercado informal. Para
Brasil no encuentran evidencia de relacion alguna entre apertura comercial ¢
informalidad, mientras que para Colombia si encuentran cierto apoyo para establecer una
relacion entre las dos variables para el periodo que antecedié a la reforma laboral de
1990. Mas recientemente, la combinacién del incremento del salario minimo y la
desaceleracién econdmica de finales de los afios noventa en Colombia dejé a muchos

trabajadores sin empleo en el sector formal (BID, 2003).

Por otra parte, la evaluacién de la experiencia mexicana en el contexto del acuerdo
NAFTA realizada por Lederman et al. (2003) apunta a que ese tratado tuvo un impacto
positivo en el nimero absoluto y la calidad de empleos en México. Este hallazgo puede
complementarse con los mencionados en Audley ez al. (2003), Polaski (2004) y Blecker
(2005) que sefialan que, si bien el tratado tuvo un impacto positivo en el niimero absoluto
de empleos, en el agregado el incremento resulté marginal, en particular como proporcién
de la rotacién estacional que se presenta normalmente en el mercado laboral. A grandes
rasgos, entre 1994 y 2002 el acuerdo generd un aumento sostenido en el empleo de la

industria maquiladora mexicana, pero el empleo en el resto de la industria tendié a
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reducirse 0 mantenerse igual.”’ Por su parte, el empleo agricola se redujo, pero €n una
proporcioén inferior que el incremento registrado en otras actividades econémicas. Se
destaca que la contraccion de empleos agricolas en México no generd la hecatombe del
sector que predecian algunos analistas cuando se firmo NAFTA. De hecho, el estudio de
Lederman er al. (2004) sefiala que la agricultura mexicana ha mantenido niveles
satisfactorios de actividad bajo una mayor apertura comercial, producto de una mayor
demanda en un contexto de crecimiento econémico, mejoras en productividad (basada en
parte en mejores técnicas de riego) y hasta cierto punto por la existencia de apoyos a los
ingresos rurales mediante el programa Procampo, que se discute mas adelante. Asi
mismo, cabe sefialar que Lederman er ¢/ (2003) documenta que los campesinos mas
pobres no sufrieron de reducciones en sus ingresos por pérdidas de empleo, pues su
manutencién proviene en esencia de cultivos de subsistencia. En suma, como registra
Gaviria (2005), “lo que se gand en la maquila se perdid en el campo” en el caso
mexicano, pues los ganadores fueron los asalariados urbanos y los perdedores los

trabajadores agricolas que perdieron su empleo.

La simulacion de Botero (2004) sobre el impacto econémico y social de un acuerdo
comercial entre Colombia y Estados Unidos, cuyos resultados se discuten detenidamente
en la seccidén V.A de este documento, provee resultados similares al observado en
México en los tltimos afios. Este autor encuentra que el empleo en el agregado en
Colombia aumentaria marginalmente (como porcentaje del empleo total o de la rotacién
estacional que se presenta normalmente en el mercado laboral) ante una liberalizacion
comercial con Estados Unidos, y que este crecimiento se compondria de incrementos de

plazas en sectores de servicios ¢ industriales, y contraccién en el empleo agricola.

Por 1ltimo, hay una linea de trabajos, como Tornell et al. (2004), que regisiran el leve
impacto positivo de la liberalizacion en el crecimiento mexicano, pero los atribuyen a
problemas en otros frentes. Por ejemplo, estos estudios mencionan que las
inflexibilidades en el mercado laboral y las barreras de acceso al crédito bancario

impidieron que NAFTA tuviera mayores impactos sociales positivos en México. Asi

* Deficiencias en las estadisticas laborales de empleo en México impiden tener una nocién exacta de esta
variacién en el empleo no maquilador.
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mismo, Lederman et al. (2003) registra que NAFTA no es una condicién suficiente para
asegurar la convergencia econdmica entre las regiones de ese pais y con sus socios del
norte. En consecuencia, estos trabajos sugieren que México deberia continuar avanzando
en reformas domésticas, en particular en el campo financiero y en su estabilidad juridica
y regulatoria, para continuar progresando en la reduccion del desempleo y la pobreza.
Cabe destacar que los estudios reconocen que ¢l acuerdo NAFTA no es la panacea, por lo

cual también seria importante propender por mejorar algunos aspectos del tratado *

b} El corto plazo

En el corio plazo, es decir durante el periodo de transicion para liberalizar el comercio,
los estudios han mostrado que el efecto de una apertura comercial sobre el
desplazamiento de mano de obra desde las industrias vulnerables hacia las rentables en
un contexto de mayor competencia ha sido mucho menor de lo esperado. Como sefiala el
trabajo del BID (2003), la experiencia de América Latina con la reforma comercial de los
afios 1990 produjo cambios leves en la composicion del empleo y desplazamiento de los

trabajadores, o desempleo friccional.”!

No hay evidencia, ademas, de que los pobres sufran més por este fendmeno de desempleo
friccional, cuyos efectos pueden atenuarse con programas remediales, como se discute
mds adelante en la seccion ILC. Trabajos para Brasil, Colombia, México y Marruecos,
que utilizan datos de encuestas de hogares de las décadas de los ochenta y noventa,
concluyen que la reubicacién de mano de obra entre sectores luego de una reduccién de

barreras comerciales fue minima.*

Cabe sefialar, sin embargo, que estos estudios encuentran que los salarios en las

industrias expuestas al comercio exterior se redujeron al liberalizarse maés el comercio.

% Al igual que el trabajo de Palmeter (1995) citado ¢n la nota al pie 91 en la seccion II1.C de este
documento, Lederman e al. (2003), op. cit., critica el caracter proteccionista de algunas normas de origen
del NAFTA.

*! Las fricciones existentes dentro de los diversos segmentos del mercado laboral, asi como entre ellos,
demoran [a conexién entre los desempleados que buscan un trabajo y las vacantes existentes, y originan el
desempleo friccional. Por ¢jemplo, este tipo de desempleo comiinmente se relaciona con la falta de
informacién sobre las plazas de trabajo disponibles y demoras por parte de los empresarios en contactar
desempleados cuando hay una vacante.
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Este resultado implica que en estos paises la posibilidad de recortar los salarios mitigé en
parte los efectos de corto plazo de la apertura comercial sobre el empleo. En particular,
Attanasio, Goldberg y Pavenik (2004) concluyen que en Colombia las empresas no
competitivas redujeron los salarios porque la legislacion laboral hacia costoso el despido
y porque en las industrias vulnerables (antes protegidas) se ofrecian salarios superiores a
los del mercado antes de la liberalizacién. De esta manera, los hallazgos de los autores
indican que el impacto de una mayor apertura comercial sobre el empleo en el corto plazo

depende de la estructura del mercado laboral y, en particular, de su marco regulatorio.

Es importante mencionar que aunque en la literatura empirica no existe una respuesta
univoca al interrogante sobre si el ajuste de corto plazo a una liberalizacion se da via
empleo o via salarios, los estudios evidencian apenas un leve impacto sobre el empleo o
los salarios. Existe una gran variedad de explicaciones para estos resultados. Krueger
(1983) encuentra que, si bien las exportaciones de manufacturas en paises en desarrollo
son intensivas en mano de obra, los efectos de la apertura comercial sobre el empleo son
casi nulos debido a distorsiones en los mercados de los factores productivos (capital,
trabajo y tierra). Adicionalmente, cabe sefialar que otros estudios encuentran apenas un

leve impacto de la liberalizacién sobre el empleo.”

IL.B.3. Liberalizacion comercial y desigualdad salarial

Berhman, Birdsall y Székely (2001) utilizan informacion de 17 paises de América Latina
y 19 encuestas de hogares para analizar los efectos sociales de la liberalizacion comercial
en la regién en el largo plazo. Este estudio concluye que la liberalizacion comercial no
tuvo efectos significativos sobre desigualdad en los afios ochenta y noventa en América
Latina. De hecho, los autores encuentran que la liberalizacién comercial disminuyo
levemente la concentracién del ingreso, es decir que el efecto fue marginalmente

progresivo.

*2 Véase Revenga (1997), Currie y Harrison (1997), Hanson y Harrison (1999), Feliciano (2001) y
Goldberg y Pavenik (2004).

*} Véase Rama (1994) para Uruguay, Currie y Harrison (1994) para Marruecos, Revenga (1997) para
México, Marquez y Pagés-Serra (1998) para América Latina, Levinsohn (1999) para Chile, y Moreira y
Najberg (2000) para Brasil.
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Para explicar este resultado, los autores sefialan que la apertura comercial produjo dos
impactos principales en materia salarial, que al ser de signo contrario tendieron a
cancelarse mutuamente. En primera instancia, como ya se menciond en este capitulo, la
teoria neocldsica del comercio internacional predice que la liberalizaciéon aumenta la
demanda por trabajo no calificado, el factor relativamente mas abundante. Esta mayor
demanda por trabajadores de menor calificacion ocasion6, durante los afios noventa, una
reduccion en la brecha salarial respecto al trabajo mas calificado y, por lo tanto, mejoré la
distribucion del ingreso regional. En segundo término, la apertura comercial en la regién
impulsé un proceso de cambio tecnoldgico sesgado a favor del trabajo calificado, que
produjo una ampliacién de las brechas salariales y un empeoramiento de la distribucion.
La idea basica de este Ultimo proceso es que la mayor apertura comercial permite
mayores niveles de compras externas de bienes de capital, que pueden requerir mano de
obra calificada para su explotacién productiva. Berhman, Birdsall y Székely estiman que
los dos efectos sobre los salarios fueron de magnitudes similares durante los afios noventa

en Ameérica Latina.

Para el caso colombiano, Attanasio, Goldberg y Pavenik (2003) encuentran que la
reduccién arancelaria unilateral de finales de los ochenta y principios de los noventa
afecto la distribucion del ingreso a través de tres canales. Igual resultado se encuentra en
Goldberg y Pavcnik (2001), Ocampo et al. (2001), Santamaria (2004) y Ocampo et al.
(2004).> En primer término, la liberalizacién aumenté el retorno a la educacion superior
debido a un cambio tecnolégico sesgado hacia la mano de obra calificada. En segunda
instancia, la apertura comercial produjo cierta reduccién en los salarios industriales, que
afecté principalmente a los rangos salariales bajos y una fraccion de los trabajadores no
calificados. La evidencia que presenta ese estudio sugiere que estos recortes salariales
fueron més pronunciados en industrias donde se observaron las mayores reducciones
arancelarias. Por ultimo, la apertura comercial en este periodo desplazé parte de la fuerza
laboral hacia el sector informal. No obstante, Attanasio, Goldberg y Pavcnik (2003)

concluyen que todos los factores mencionados apenas explican una pequefia parte del

3 Por ejemplo, Ocampo ef af. (2004) comenta que la liberalizacién comercial (disminucion de aranceles y
eliminacién de restricciones cuantitativas) per se no tiene efectos perversos en la distribucion y la
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aumento en la desigualdad observada en Colombia en el periodo objeto de estudio, lo
cual sugiere que el efecto de la liberalizacion comercial sobre la distribucion del ingreso

fue relativamente marginal.

La anterior revision de los trabajos empiricos sugiere que los efectos sociales de una
mayor liberalizacién comercial en el largo plazo son reducidos. En América Latina, la
apertura comercial de finales de los afios ochenta y principios de los noventa propicié un
mayor crecimiento econémico, que pudo contribuir a la reduccién de la pobreza y a la
generacion algunos nuevos puestos de trabajo, pero de manera marginal como proporcién
de la rotacién estacional que se presenta normalmente en el mercado laboral. Sin
embargo, existe evidencia de que la apertura comercial en la regién estuvo acompaiiada
por un aumento en la desigualdad salarial, producto del cambio técnico sesgado hacia el
trabajo calificado, por lo cual los “ganadores” tendieron a concentrarse en las zonas
urbanas y los “perdedores” en las dreas rurales. De otro lado, los efectos tras la mayor
apertura comercial en cuanto a desempleo friccional en el corto plazo resultaron

marginales, segin la experiencia internacional revisada en esta seccién.

A continuacién nos concentramos en los programas remediales que han sido o pueden ser
utilizados en paises de interés para Colombia, con el fin de atenuar los efectos negativos

de corto plazo relacionados con la transicion hacia una economia mds internacionalizada.

II.C. Programas de apoyo ante cambios estructurales
Los programas de apoyo ante cambios estructurales se pueden agrupar en seis grandes
grupos de politicas: 1) asistencia laboral para el ajuste comercial (0 Trade Adjustment
Assistance, TAA); ii) seguro para los desempleados o pagos por cesantia laboral; iii)
programas de empleo, o fondos de inversidn social; iv) programas de reconversion
empresarial, en particular para las Mipymes; v) transferencias focalizadas; y vi)
instituciones para acceder al microcrédito.” Esta clasificacién reconoce la necesidad de

apoyar y facilitar la reubicacion de los trabajadores y del capital Mipyme vinculados a la

pobreza, Para explicar el deterioro de la desigualdad salarial, los autores enfatizan en el papel del cambio
tecnolégico asociado con ia internacionalizacidn de la economia.

% Gindling y Takacs (2004), op. cit. desarrollan estos programas, excepto el de reconversién empresarial
pues no consideran que sea un instrumento para aliviar el costo de ajuste de corto plazo sobre la
poblacién mas vulnerable.
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produccion no competitiva ante un cambio estructural, para minimizar los costos de
ajuste de corto plazo durante el periodo de transicion. Asi mismo, esta agrupacién de
programas refleja la exigencia de contar con politicas para atender de manera horizontal y
no excluyente a la poblacién mas vulnerable, es decir aquella que puede estar en

situacién de pobreza o caer en ella.

Cabe sefialar que estos programas pueden corresponder tanto a politicas gubernamentales
(i.e. un seguro para los desempleados) como a instrumentos que se encuentran en los
mercados (i.c. las lineas de crédito para la reconversion del capital). Adicionalmente, la
mayoria de los programas o instrumentos enumerados pueden ser igualmente utilizados
para reducir la incidencia de los costos de ajuste producto de otros cambios o choques
estructurales distintos a una apertura comercial, entre los cuales encontramos eventos
tales como una recesion, una crisis cambiatia o una reduccion en el tamario del Estado.
Por lo tanto, si bien los programas o instrumentos de apoyo a los trabajadores
desplazados pueden tener un carécter temporal en el tiempo, quiza el resto de programas
deberian ser permanentes con el fin de que la economia esté preparada para hacerle frente
a este tipo de eventualidades y evitar asi la profundizacion de sus funestos efectos
sociales (Gindling y Takacs, 2004). Ademas, la importancia de los programas distintos a
los apoyos temporales al desempleo crece al considerar que la evidencia internacional
discutida en la seccion I1.B.2 sugiere que los efectos de la liberalizacién comercial sobre

el empleo son relativamente menores.

IL.C.1. Programas para el factor trabajo

La experiencia de la apertura comercial de Chile y México en los afios setenta y noventa,
respectivamente, asi como la de Colombia a principios de los noventa, sefiala que estos
paises utilizaron algunos de los instrumentos enunciados en esta seccién, mientras que
otros no fueron implementados. Ei Cuadro II-1 muestra, con base en la informacién
disponible, que estos paises no utilizaron una politica de asistencia ante el ajuste

comercial *® De hecho, estos programas de TAA (por su sigla en inglés) existen, por

%% El trabajo de Gindling y Takacs {2004), op. cit, hace una abstraccion de los distintos programas
orientados a minimizar los costos de ajuste de corto plazo ante un cambio estructural, pero no revisa la
experiencia latinoamericana por la falta de literatura especifica sobre este topico puntual. De hecho, cabe
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ejemplo, en Canadd, Australia y Estados Unidos, y se enfocan en proveer
reentrenamiento laboral. Gindling y Takacs destacan que esta clase de politica ptiblica, la
cual requiere de importantes recursos fiscales, resulta valiosa para mitigar la resistencia
de los trabajadores ante la liberalizacion comercial, pero que sus resultados de impacto en
cuanto a empleo y salarios no han sido muy positivos. Ademas, estas transferencias
pueden entenderse como regresivas, ya que en términos de equidad no benefician a los

segmentos mas vulnerables de la poblacion.

Cuadro 11-1
Programas de ajuste ante cambios estructurales Chile, México y Colombia

Chile México Colombia

Politica o programa 1970s 1990s 1990s

<
<
AN

Facilitacién de la movilidad de los trabajadores:
Asistencia |aboral directa para el ajuste comercial (TAA)
Reconversion habilidades laborales (capacitacion)
Con subsidios en fase lectiva
Programas de empleo
Pagos por cesantla laboral (cuentas de ahorro)
Bolsas de empleo
Reconversién o fomento empresarial:
Seguros de crédito y garantias financiamiento
Lineas de crédito reconversién tecnoldgica
Lineas de crédito Mipyme
Apoyo a los grupos mas vulnerables {(pobres):
Apoyos directos rural
Transferencias condicionales sector rural v
Red de apoyo social v v*
Apoyo al microcrédito v

AN

ANANANENENANENANE NN
ANAYANENANENENAN RN

ANANENENEN

<
b
*

Fuente: ¢laborado con informacién de De Ferranti ef al. (2000 y 2005), Meléndez y Paredes (2005), y BID (2001).
Nota: * programas implementados en Colombia a finales de la década pasada ante la crisis de 1998-99.

En América Latina hay programas relacionados con la asistencia a los trabajadores, pero
de caricter distinto en su formulacion al estar enfocados a proveer enfrenamiento
vocacional (en lugar de reentrenamiento laboral). Al igual que en el caso de los
programas TAA en paises desarrollados, las evaluaciones de estos programas tampoco
muestran gran efectividad en reducir la duracién del desempleo, en particular en

programas de este estilo utilizados en Colombia (a través del SENA) y México (a través

aclarar que la revision de los programas y politicas adoptados en Chile, México y Colombia en afios
pasados que se presenta en esta seccién proviene de diversos trabajos desarrollados con una optica
distinta a la de nuestro interés principal, pero que brindan informacién general sobre los mismos.
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del Programa de Becas de Capacitacion para Desempleados, PROBECAT).” Cabe anotar
que los programas de educacion vocacional tienden a favorecer sobre todo a la clase baja-
media y media, por lo cual se considera que son utiles para ayudar a mitigar los costos

privados de ajuste de corto plazo ante un cambio estructural.

Cabe anotar que la intervencion publica en este campo del entrenamiento vocacional,
tanto en el nivel nacional como regional, se justifica por dos motivos principales. En
primera instancia, generar empleo es dificil pues los trabajadores sufren un deterioro
acumulativo en sus capacidades al no actualizarlas continuamente. En segundo término,
los empresarios tienden a rechazar a las personas que llevan mucho tiempo sin empleo
porque ponen en duda su capacidad laboral, lo cual puede remediarse hasta cierto punto

con una capacitacién de los individuos.”®

Un programa reciente, puesto en marcha a partir de la crisis econdmica colombiana de
1998-99, que avanza en la direccién de capacitar para el trabajo a la poblacién
desempleada mas vulnerable, es Jovenes en Accién. A noviembre de 2004, este programa
colombiano habia graduado a 41.369 jovenes desempleados entre 18 y 25 afios de los
niveles 1 y 2 del SISBEN.” Este tipo de programa podria ser ttil ante un nuevo choque o
cambio estructural, como una apertura comercial, en el contexto de una red de apoyo

social, que se menciona mas adelante.

Gindling y Takacs (2004) destacan, sin embargo, que los programas de asistencia ante la
apertura comercial no deberian enfocarse exclusivamente en los trabajadores ubicados en
sectores no competitivos, pues el desempleo puede obedecer a otros factores en el corto
plazo. En este sentido, los autores hacen un llamado para que dos politicas de apoyo al
desempleo, seguros contra el desempleo o pagos por cesantia, estén disponibles para
todos los trabajadores que enfrenten algin tipo de choque macroecondémico, ya sea una

recesion o una apertura comercial.

57 Véase De Ferranti er al. (2000), Securing Our Future in a Global Economy, pg.94, para México y
Gaviria y Nufiez (2003) para Colombia.

** Ibafiez y Martinez (2003), “Perfil social de Bogota: 1999-2002", Capitulo 5, pg.61.

5 DNP (2004), Red de Apoyo Social: Conceptualizacion ¥ Evaluacién de Impacto. El programa Jovenes en
Accidn ofrece formacién para el empleo en una fase lectiva y una fase préctica, con un apoyo para
sostenimiento (transporte y nutricion), a los jovenes. El pago se realizaba a las entidades capacitadotes
sobre cada joven egresado,
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Gindling y Takacs (2004) discuten la relevancia de considerar transferencias de dinero a
los trabajadores que pierden su empleo, ya sea mediante seguros contra el desempleo o
pagos por cesantia. La escogencia de una u otra alternativa tiene consecuencias sobre la
duracién de la transicidén ante la liberalizacién comercial, puesto que el seguro de
desempleo lo asume el Estado, mientras que los pagos por cesantia recaen sobre las
empresas que pueden estar debilitadas ante la mayor competencia en su mercado local.
Cabe anotar que tanto los seguros contra el desempleo como los pagos por cesantia los
reciben todos los trabajadores, sin distincién de si son pobres o no, por lo que la literatura
recomienda estos instrumentos por su transversalidad y transparencia en cuanto a su

apoyo a trabajadores que pierden su empleo.

El esquema de cesantias en Colombia se disefid en 1990 con el uso de cuentas de ahorro
individual, y su rango de cobertura corresponde exclusivamente a zonas urbanas y
empleados formales. De Ferranti e al. (2000) sefialan que la cobertura legal del esquema
de cesantias colombiano abarca 47,2% de los trabajadores urbanos y no cubre los
quintales mas pobres de poblacion.”’ En cuanto al seguro contra el desempleo, Colombia
introdujo este instrumento en 2002, pero su cobertura se ha visto limitada por

restricciones fiscales.

Los programas de empleo o fondos de inversion social proveen empleo temporal a los
individuos en situacion de pobreza, por lo general en obras publicas de pequefia y
mediana escala que sean demandadas por una comunidad rural. Ademés de proveer un
trabajo pago a los desempleados de familias pobres, estos programas pueden sacar
adelante obras de importancia para la comunidad, como caminos, hospitales o colegios,
por lo general en zonas rurales. Estos programas de inversion social han sido financiados
en muchos paises latinoamericanos con fondos provenientes de entidades multilaterales
hasta en un 70%. Ferreira et al. (1999) destacan las experiencias de Argentina (Trabajar),
Bolivia y Chile en esta area como exitosas. Colombia ha incursionado en estos programas
desde la creacién de Empleo en Accién, como un componente del Plan Colombia ante los
efectos sociales generados por la recesion de 1998-1999. Segiin DNP (2004), el empleo

transitorio generado por este programa en los esiratos mds bajos de la poblacion

% De Ferranti et al. (2000), op. cit..pg.95.
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(SISBEN 1 y 2), por un méximo de cinco meses y para obras con un costo de entre $40 y
$300 millones, habia beneficiado a 205.298 personas en 2.788 proyectos (principalmente

urbanos) a marzo de 2004, con una inversién total de US$ 120 millones.

II.C.2. Programas para la reconversion empresarial y apoyo para el

acceso de las Mipymes al crédito

Existe la posibilidad de que el trabajo ubicado en sectores no competitivos ante una
mayor liberalizacién comercial esté complementado o vinculado al factor capital. Por lo
tanto, la experiencia de Chile, México y Colombia en décadas pasadas también ha
contemplado instrumentos o programas para apoyar la reconversion empresarial y
facilitar el acceso de las Mipymes al crédito. El Cuadro II-1 sefiala que entre estos
programas se ha optado por otorgar seguros de crédito y garantias financiamiento para
la disponibilidad de crédito para la reconversion, apeyo para la existencia de lineas de
crédito reconversion tecnologica y, adicionalmente, lineas de crédito para la pequefia y

mediana empresa.

En 1994 Colombia intentd estructurar un programa comprehensivo de fomento del
desarrollo empresarial para apoyar el proceso de internacionalizacion de la economia, que
contempl6é Impulsar instrumentos como la adaptacion tecnoldgica, capacitacién de
recursos humanos, provisién de financiamiento industrial y apoyo a programas de
iniciativa empresarial.”® Para alcanzar este propésito, se suscribieron una serie de
acuerdos de competitividad entre €l gobierno y el sector privado para algunos sectores
productivos, cuya evaluacion no resulté muy positiva. De hecho, el balance realizado por
entidades gubernamentales en 1999 encuentra que los acuerdos fueron un marco de
diagndstico de la competitividad sectorial y en gran medida una reiteracién de buenas
voluntades, que sirvieron principalmente como vehiculo para la obtencién de
diferimientos (o reducciones) de tarifas arancelarias aplicadas a la importacion de bienes,

en particular de capital, no producidos en la regién andina.®

6 Garay, L.J. (1998), Colombia: estructura industrial e internacionalizacion 1967-1996, pg.460.
? Presidencia de la Repiblica, Ministerio de Comercio Exterior y DNP (1999). “Politica para la
productividad y la competitividad™.
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I1.C.3. Programas de apoyo a los grupos mds vulnerables

Una red de apoyoe social involucra por lo general un programa de empleo, transferencias
Jocalizadas o apoyos directos a los ingresos, y microcrédite, los cuales sirven de
elementos contra-ciclicos para evitar que la poblacion vulnerable caiga en situacion de
pobreza ante un cambio estructural o choque macroeconémico.®® La Red de Apoyo Social
de Colombia involucra los programas Jovenes en Accion (véase seccion I1.C.1), Empleo
en Accion (véase seccion I1.C.1) y Familias en Accién.®* Este vltimo se discute mas
adelante. Diversos estudios sobre este tema sugieren tener en operacion una red de apoyo
social permanente, que permita a los pobres no desinvertir en educacién y salud durante
una crisis o choque que reduzca sus ingresos, para continuar financiado su consumo
habitual.®

a) Transferencias focalizadas

Para mitigar el riesgo de pérdidas de ingresos, las transferencias focalizadas, ya sea
monetarias o de alimentos, pueden enfocarse en subgrupos de pobres en condiciones
particularmente vulnerables, como nifios en edad escolar, mujeres embarazadas o
lactantes, y los ancianos. Los diversos estudios sobre este tema de las transferencias
focalizadas mencionan que su efectividad depende de los incentivos o condicionamientos
que se impongan a las transferencias. Este tipo de programas han sido implementado en
Meéxico (Progresa-Oportunidades), Brasil (Bolsa Escola) y, hace pocos afios, en
Colombia (Familias en Accion). El programa Familias en Accién de Colombia otorga un
subsidio en especie mensual a las familias pobres, condicionado a que los nifios en edad
escolar no dejen de asistir a la escuela.®® En la primera fase evaluada del programa se

beneficiaron 340.000 familias de 627 municipios de Colombia (DNP, 2004).

% Gindling y Takacs (2004), op. cit., pg.24.
% DNP (2004), op. cit.
6 Sobre este tema aplicado al caso colombiano véase Perotti (2002), Rawlings (2003) y Ayala (2004).
% Véase De Ferranti et al. (2005), Tabla 8.1, pg.279, para una comparacion de los principales aspectos del
disefio de los programas de transferencnas condicionadas de Brasil, Colombia, Honduras, México y
Nicaragua,
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b) Apoyos directos a los ingresos

El instrumento de apoyos directos a los ingresos al sector rural ha sido utilizado en
México, y su replicacion en otros paises ha sido limitada basicamente por falta de
capacidad fiscal. En 1994 Meéxico introdujo este tipo de programa, denominado
Procampo, para compensar a los campesinos por los efectos negativos de la
liberalizacién comercial en el marco del acuerdo NAFTA. Segiin De Ferranti et al.
(2005), el ingreso rural mexicano podria haber disminuido en cerca de 4% en 1994 ante
la ausencia de los pagos directos de Procampo. Los desembolsos anuales por beneficiario
del programa fueron del orden de US$ 317 en 1997, cifra que represento en promedio 8%
de los campesinos mas pobres. Para brindar una dimensiéon de su cobertura, cabe
mencionar que en 2002 el programa Procampo beneficié a 2,8 millones de productores y
cubrio casi toda el area cultivable de México (13,7 millones de hectareas), a un costo de
US$ 1.200 millones en ese afio.”” Sin embargo, la alta concentracién de la propiedad de la
tierra presente en ese pais implica que la mayoria de los subsidios termina en manos de
los grandes terratenientes (mas de 5 hectareas), pues cerca de 45% de los pequefios

productores (menos de 5 hectéreas) reciben solo 10% del total asignado por Procampo.

Segun De Ferranti et al. (2005), i1a experiencia regional con los instrumentos de
transferencias focalizadas y apoyos directos orientadas al sector rural indica que su costo
por hogar rural es relativamente similar entre los mismos. De ser utilizados estos
instrumentos para compensar una menor proteccion arancelaria agricola, ambos tienen
una importante ventaja sobre otros bajo una red de apoyo social: las transferencias o
pagos directos son instrumentos que reciben mayor aceptacion politica, por su amplia
cobertura, como compensacién por la menor proteccion arancelaria. Ese trabajo sefiala
que estos instrumentos deben complementarse con programas que mitiguen posibles
pérdidas de ingresos por empleo, como seguros por desempleo. En cualquier caso, la
sugerencia es evitar la duplicacion de programas para la poblacion objetivo. Para el sector
rural, De Ferranti ef al. (2005) sugiere que los apoyos o transferencias no excluyan a

ningin cultivo y, ademas, no exijan para su desembolso que las personas produzcan

" De Ferranti et al. (2005), pg.276.
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determinados productos agricolas. De esta manera se pretende evitar que se desvien

recursos para aprovechar los apoyos o transferencias anunciadas a bienes especificos.

¢) Microcrédito

Los costos privados de ajuste ante un cambio estructural pueden asumirse mediante la
venta de activos, desahorrando o pidiendo préstamos. Sin embargo, los bancos
comerciales son muchas veces renuentes a prestar montos bajos a los pobres rurales y
urbanos que no tienen los activos tradicionalmente requeridos por las instituciones
financieras para respaldar los préstamos. En este contexto, las iustituciones de
microcrédito, que brindan acceso al crédito a los pobres utilizando mecanismos
alternativos para otorgarles préstamos, son cruciales para mitigar los impactos negativos
de corto plazo de un choque o cambio estructural. Cabe anotar que el microcrédito no es
propiamente un instrumento de politica social por si mismo, sino que puede hacer parte
de una estrategia de inclusion de grupos de poblacion marginales a recursos de

financiamiento.

El acceso al crédito y a las entidades de ahorro es una condicién necesaria para que los
pobres puedan pedir préstamos durante momentos de crisis o transicion, y adicionalmente
puedan ahorrar durante los tiempos buenos. América Latina ha registrado algunos
avances en cuanto a la penetracion de la actividad de microcrédito, sobre todo en Bolivia,

% El reto de aumentar la cobertura de la

Nicaragua, El Salvador, Honduras y Chile.
actividad de las instituciones microfinancieras en Colombia es inmenso, pues solamente
el 28% de las familias cuentan con una cuenta de ahorro y, ademas, 30,5% de los

municipios del pais no cuenta con presencia financiera.

I1.C.4. Criterios adicionales para las politicas de apoyo

La evidencia internacional disponible discutida en este capitulo sugiere que los efectos de
la liberalizacién comercial sobre el empleo son relativamente menores, en particular si se

consideran los cambios en el empleo como proporcion de la rotacion estacional que se

% Véase BID (2001), Capitulo 8, “Microcrédito y microfinanzas: ;de la aldea a Wall Street?”
* Véase Marulanda (2005), “Las microfinanzas en Colombia®, en Fedesarrollo (2005), Debates de
Coyuntura Social,
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presenta normalmente en el mercado laboral. Ante esta realidad empirica, Gindling y
Takacs (2004) sostienen que las politicas de apoyo para proteger a los pobres, ante los
costos de ajuste asociados con cambios estructurales, no deben centrarse exclusivamente
en los trabajadores expulsados de los sectores no competitivos, que reciben mayor
competencia por las importaciones producto de una mayor apertura comercial. En
cambio, los autores sugieren que las politicas piblicas deberian proteger de manera
horizontal y no excluyente a todos aquellos individuos que enfrentan alguna posibilidad
de convertirse en pobres por pérdidas de su ingreso laboral en cualquier sector, y ante

cualquier tipo de choque macroeconémico o de politica.

Por lo tanto, el disefio de politicas publicas para proteger a los pobres de los costos de
ajuste mencionados deberia comenzar por un diagnodstico de sus caracteristicas y
dependencia del mercado laboral como fuente de sus ingresos, en la linea del marco
metodoldgico ya discutido en este capitulo en la seccion I1.A.2 y sugerido por McCulloch
(2003). Adicionalmente, resulta revelante identificar los sectores no competitivos ante
una mayor apertura comercial y caracterizar su importancia en materia de produccion,

exportaciones y generacion de empleo.

Como ya se documento en este capitulo, existe sustento en la experiencia de otros paises
en el proceso de atenuar los costos de ajuste de la poblacién vulnerable frente a la
apertura confirma la importancia de contar con politicas de apoyo para las micro,
pequefias y medianas empresas (Mipymes) y el sector rural.. Meléndez y Paredes (2005)
sugieren que los programas cuenten con pruebas piloto y luego sean objeto de una amplia
divulgacién, lo cual puede aplicarse a todos los programas de apoyo mencionados en este
capitulo. Asi mismo, los programas deben contar con metas cuantificables para poder
evaluar su impacto y emprender un proceso de mejoramiento continuo de los mismos. De
¢sta manera se podrian construir las habilidades administrativas para manejar
adecuadamente estos programas, mientras que se¢ minimizan preocupaciones posibles

deficiencias en este campo.

Para avanzar en la direccion de identificar politicas de apoyo para Bogota en un contexto
de mayor apertura comercial, en el siguiente capitulo analizamos la agenda de

negociacidn en curso entre Colombia y Estados Unidos.
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III. LA AGENDA DE NEGOCIACIONES COMERCIALES CON ESTADOS
UNIDOS

El capitulo anterior abordé los efectos de la liberalizacién comercial, en un sentido
amplio, sobre el crecimiento econdmico y la pobreza. En la practica, una mayor apertura
comercial puede alcanzarse de diversas formas: unilateral, bilateral, regional o
multilateralmente. En el caso de las iniciativas que Estados Unidos ha impulsado en la
presente década, la liberalizacion se logra mediante acuerdos comerciales bilaterales o
regionales con caracteristicas distintivas frente a las de otros tratados vigentes en gran

parte del mundo, € incluso respecto a las del sistema multilateral de comercio.

En este contexto, el objetivo de este capitulo es presentar el espectro tematico cubierto
por las negociaciones comerciales entre Colombia y Estados Unidos, con énfasis en el
contenido de los Tratados de Libre Comercio (TLCs) suscritos recientemente por EE.UU.
para evaluar su posible significado para Colombia. Un andlisis exhaustivo de la agenda
de negociacion, sin embargo, desborda el propasito de este estudio, pues muchos de sus
temas ameritan una investigacion independiente. Por lo tanto, este capitulo busca
desarrollar las distintas dimensiones que abarca la agenda de negociacién de un acuerdo
comercial con Estados Unidos, con particular interés en los topicos que tienen el impacto
mas directo sobre el empleo y las condiciones de vida de la poblacién. Estos temas son
los cuatro siguientes: acceso a los mercados de bienes y servicios, inversién, propiedad
intelectual y disposiciones laborales. Esta discusion provee el contexto necesario para el
analisis empirico de los efectos econdémicos y sociales de la eliminacién de las barreras al
comercio inherentes a un TLC con EE.UU. que se presenta en los dos capitulos

subsiguientes.

La seccion III.A analiza la evolucién temética de los acuerdos de nueva generacion que
tmpulsa Estados Unidos, en particular en cuanto a los topicos que van mas alla de lo
establecido en las disciplinas multilaterales. La seccion IILB profundiza sobre los
capitulos de inversion y comercio transfronterizo de servicios, mientras que la seccion
III.C desarrolla el tema de acceso a los mercados. En cuanto a este ultimo tema, la

seccion III.C incluye una evaluacion de la situacién actual de acceso de los bienes
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colombianos al mercado de EE.UU., asi como las que enfrentan los productos
estadounidenses para ingresar al mercado nacional. La seccion II1.D analiza el contexto e
implicaciones de las negociaciones en propiedad intelectual. En la seccion IILE
discutimos €l capitulo laboral, puesto que resulta de interés en el marco de los objetivos
generales de este documento. La seccién IILF desarrolla la importancia de que prosperen
los proyectos e iniciativas encaminadas a fortalecer la capacidad comercial de nuestro
pais. Por ultimo, la seccion III.G presenta una breve explicacion de los otros temas de la
agenda de negociacién entre Colombia y Estados Unidos, que no fueron mencionados en

las secciones anteriores de este mismo capitulo.

III.A. Acuerdos comerciales de nueva generacion
En la medida en que el espectro tematico de las negociaciones comerciales se ha
ampliado en las ultimas dos décadas, el analisis del impacto econémico y social de los
tratados de libre comercio se convierte en una tarea compleja. La agenda de los acuerdos
comerciales de nueva generacion, término que se discute mas adelante, no se limita a la
consecucién de reducciones arancelarias para impulsar el comercio de bienes entre las
Partes. Por el contrario, estos tratados involucran una agenda muy amplia que conduce a
una liberalizacion profunda y con pocas excepciones de las corrientes de comercio de

bienes, servicios e inversion entre las Partes.

IIILA.1.  La ampliacion temdtica de las negociaciones comerciales
La cobertura tematica de las negociaciones comerciales se ha ampliado de forma
considerable en las Gltimas décadas. El Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio de
Bienes (GATT, por su sigla en inglés) nacid en 1947 como parte del nuevo orden
economico de la posguerra y por muchos afios se centr6 en la negociacion de tdpicos que
afectan el comercio de bienes, en particular las barreras arancelarias.” En 1982, antes de
iniciarse la Ronda de Uruguay (1986-1994) en el seno del GATT, Estados Unidos planteé
incluir en la agenda multilateral los servicios y aspectos de la inversion relacionados con

el comercio. En la medida en que las propuestas estadounidenses no fueron acogidas en

® Entre 1947 y 1994, se realizaron ocho rondas de negociacién, de las cuales las primeras siete se
concentraron esencialmente en acordar rebajas arancelarias entre los paises miembros del GATT vy, en
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el GATT y los paises miembros se rehusaron a iniciar una nueva ronda de negociaciones
multilaterales con este fin, en 1983 Estados Unidos opté por suscribir el primer tratado de
libre comercio (TLC) con Israel. Este evento evidencio la disposicién de Estados Unidos
a abandonar la ruta multilateral para buscar una mayor liberalizacién mediante acuerdos
comerciales mas ambiciosos llamados de nmueva generacién. Un tratado de nueva
generacion abarca disciplinas para una liberalizacion profunda del intercambio de bienes
y servicios, y para los aspectos de la inversion, medio ambiente y derechos laborales

relacionados con el comercio, y los derechos de propiedad intelectual, entre otros.

El TLC entre Estados Unidos e Isracl abri6 el camino para las iniciativas estadounidenses
de nueva generacion en el nivel bilateral y regional, como el TLC Canad4-Estados
Unidos de 1989 y el North American Free Trade Area (NAFTA) entre Canad4, Estados
Unidos y México de 1993. Ese acuerdo de comercio preferencial alentd la inclusion de
temas novedosos en la agenda multilateral, como la inversion y el comercio
transfronterizo de servicios, durante la Ronda de Uruguay. De esta manera, en los
ultimos afios Estados Unidos demostrd que si la ruta multilateral no resulta adecuada para
alcanzar una mayor liberalizacion del comercio en éreas de creciente interés, ese pais esta
dispuesto a favorecer la negociacion de acuerdos comerciales de caracter bilateral o

regional.”

Precisamente esta es la situacion que se presenta en la actualidad, pues las negociaciones
multilaterales bajo la denominada Ronda Doha se encuentran en una encrucijada por el
tema de los subsidios a la agricultura, el cual enfrenta principalmente a la Union Europea,
Japén y Estados Unidos. Faltando pocos meses para la realizacion de la reunién
ministerial de la OMC que tendré lugar en Hong Kong, China en diciembre de 2005, el
debate sobre los métodos y modalidades para reducir los subsidios a la agricultura entre

estos paises desarrollados se encuentra estancado, lo cual revela su falta de voluntad para

generzl, en temas asociados con el comercio de bienes. Actualmente se encuentra en curso la Ronda
Doha, que se inicié en 2001.

™' Véase Hilaire, A. y Y. Yang (2003). “The U.S. and the New Regionalism - Bilateralism”. Este trabajo
menciona que Estados Unidos también considera una amplia gama de objetivos, aparte de los
comerciales, en la negociacién de TLCs recientes, tales como intereses de seguridad nacional y
proteccion a los derechos de los trabajadores segin los estdndares de la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT),
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erradicarlos. Esto explica que el ejecutivo estadounidense esté impulsando con vigor la

ruta bilateral para alcanzar una mayor liberalizacién del comercio.”

Los resultados de la Ronda de Uruguay (RU) son relevantes en varios aspectos, entre los
cuales vale la pena destacar la creacion de Ja Organizacion Mundial del Comercio
(OMC). Aparte de incluir el texto original del GATT de 1947, la RU incorpor6 en la
estructura de la OMC una seric de nuevos temas, entre los cuales se encuentran los
siguientes tres acuerdos: el Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (GATS, por
su sigla en inglés), el Acuerdo sobre Aspectos sobre los Derechos de Propiedad
Intelectual relacionados con el Comercio (TRIPS, por su sigla en inglés), y el Acuerdo
sobre las Medidas en Materia de Inversiones Relacionadas con el Comercio (TRIMS, por

su sigla en inglés).”

Como se sefiala a continuacién, los TLCs suscritos por Estados Unidos en afios recientes
tienden a denominarse como OMC-plus, pues ese pais ha incluido en los nuevos tratados
comerciales una serie de topicos nuevos o estindares superiores respecto a los

multilaterales.

HI1A.2. Laagenda de las negociaciones con Estados Unidos
El Cuadro III-1 presenta la estructura tematica de los Tratados de Libre Comercio (TLCs)
negociados por Estados Unidos desde 2000, cuya numeracion sigue de cerca el
ordenamiento de los textos juridicos por capitulos de los acuerdos comerciales
resultantes. A su vez, los topicos del cuadro estdn cubiertos por las distintas mesas de
negociacion establecidas para las discusiones de un TLC entre Colombia y Estados
Unidos. Ese cuadro ilustra la extensa y comprehensiva agenda de negociacién en curso
con nuestro pais para suscribir un acuerdo comercial con Estados Unidos. Asi mismo, el

contenido temadtico listado en el cuadro corrobora que un TLC con EE.UU. tiene

" Estados Unidos ha cerrado negociaciones comerciales desde 2000 con Jordania, Singapur, Chile,
Republica Dominicana, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Marruecos, Bahrain y
Australia. En la actuahdad hay negociaciones anunciadas o en curso con Ecuador, Colombia, Per,
paises de la Unién Aduanera de Africa del Sur, Panamé y Tailandia.

” Otros dos resultados importantes de ia RU son, en primer lugar, la reincorporacién formal al sistema
multilateral de la agricultura y los textiles y confecciones; en segundo término, la RU obtuvo avances en
temas de la agenda tradicional de negociaciones multilaterales, tales como mayor acceso a mercados para
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implicaciones sobre muchos otros aspectos distintos al acceso a los mercados para los
bienes.”* Cabe anotar que el lineamiento principal de diversos capitulos en los TLCs
recientes sigue el espiritu basico de un acuerdo de libre comercio, que busca
esencialmente mayor transparencia y certeza para el desarrollo de las relaciones

economicas y comerciales entre las Partes a través de unos principios bdsicos.”

Cuadro I11-1
Contenido de los acuerdos comerciales recientes negociados por Estados Unidos*

No. Temas (en capitulos) No. Temas (en capitulos)
1 Disposiciones iniciales y definiciones 15 Entrada temporal de personas de
generales negocios /1
2 Ing:gar;i?:)sngll x_lgfg : ;’: de 16 | Comercio electrénico
3 | Agricultura 17 | Derechos de Propiedad Intelectual
4 | Textiles y confecciones 18 | Laboral
5 Reglas de origen y procedimientos 19 Politica de competencia, monopolios
de origen designados y empresas del Estado /2
6 | Administracion Aduanera 20 | Medio Ambiente
7 | Medidas sanitarias y fitosanitarias 21 | Transparencia
8 | Obstaculos técnicos al comercio 22 | Administracidén del Tratado
9 | Defensa comercial 23 | Solucitn de Controversias
10 i Contratacién publica 24 | Excepciones
11 | Inversién 25 | Disposiciones Finales
12 Comercio transfronterizo de 26 Anexo | Medidas disconformes en
servicios Servicios transfronterizos e Inversion,
Anexo il Medidas disconformes
13 | Servicios Financieros 27 | futuras en Servicios transfronterizos e
Inversion
Anexo lll Medidas disconformes
14 | Telecomunicaciones 28 | presentes y futuras en Servicios
Financieros

Fuente: compendio de Fedesarollo con base en la revision temética de las los textos de TLC EE.UU.-Chile (2003),
EE.UU.-Singapur (2003), EU-Australia (2004) y DR-CAFTA (2004), ¥ las mesas de negociacién en operacién en el
marco de las negociaciones entre Estados Unidos y Colombia, Ecuador y Per,

Notas: /1: les TLCs EE.UU.-Australia y DR-CAFTA no cuentan con un capitulo sobre entrada temporal de personas de
negocios, puesto que incluyen un anexo sobre servicios profesionales bajo el capitulo de comercio transfronterizo de
servicios, /2: El texto DR-CAFTA no cuenta con un capitulo sobre politica de competencia.

Entre los temas enumerados en el Cuadro III-1, que hacen parte de tratados recientes

negociados por Washington y de la agenda de negociacion en curso con Colombia, se

bienes industriales, procedimientos para solucién de controversias y normativa més clara para aplicacién
de normas técnicas ¢ instrumentos de defensa comercial (antidumping, salvaguardias, etc.).

™ Véase Ministerio de Industria, Comercio y Turismo (2004a), “Las 100 preguntas del TLC”, para una
explicacion sucinta de todos los temas de la negociacién listados en el Cuadro IT1-1.
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encuenfran materias que no estdn actualmente cobijadas por el sistema multilateral de
comercio. Estos topicos son comercio electrdnico, laboral, politica de competencia y

medio ambiente.”

Igualmente, Estados Unidos ha buscado mediante TLCs recientes la inclusion de normas
consistentes con sus nuevos intereses comerciales y econémicos, los cuales también son
OMC-plus al no encontrarse en las disciplinas multilaterales de comercio. Existen por lo
menos dos ejemplos sobre esta tendencia. En primera instancia, el capitulo de servicios
Jinancieros de los acuerdos comerciales de Estados Unidos con Singapur y Chile incluyé
una disciplina que fija restricciones a los controles que esos paises pueden imponer a los
flujos de capitales de corto plazo. S.J. Key (2003) argumenta que esta materia excede el
ambito de las negociaciones comerciales por ser del dominio en el nivel multilateral del
Fondo Monetario Internacional (FMI).” No obstante, varios acuerdos de libre comercio
recientes impulsados por Estados Unidos han incluido este tipo de disposiciones ante la
presion del ejecutivo estadounidense.”® En segundo término, como se desarrolla en la
seccion II1.D, EE.UU. ha buscado sistematicamente en las negociaciones comerciales que
los paises otorguen mayores niveles de proteccion en cuanto a propiedad industrial y

derechos de autor y derechos conexos, frente a los estandares establecidos en TRIPS.

En la signiente subseccion nos referimos a la modalidad de negociacién preferida por los

estadounidenses y su posible significado para un pals como Colombia.

H1.A.3. Modalidades de negociacion
El enfoque 0 método de negociacion de los acuerdos comerciales impulsados por EE.UU.
favorece la metodologia de listas negativas sobre el esquema de listas positivas. Este

ultimo método ha sido utilizado en el GATS y en el acuerdo del Mercado Comtn del Sur

7 Los principios bdsicos, también llamados obligaciones generales por ser pilares del sistema multilateral
de comercio, son el Acceso a mercados, el trato Nacion Mds Favorecida (NMF), la Reciprocidad y el
Trato Nacional (TN). Véase OEA et a/. (2003) para una definicién de estos principios.

7 En Ia seccion IILE nos detenemos en el tema laboral por considerarlo de interés para el propdsito de este
documento.

8.1, Key (2003). The Doha Round and Financial Services Negotiations, pgs.18-20.

7 La restriccion a los flujos de capitales de corto plazo se refiere a que Chile y Singapur no podrén imponer
una medida de este estilo por mas de un afio. Véase M. Reina v C. Gamboa (2004}, “;Qué se negocia en
servicios financieros?”, en R. Junguito y C. Gamboa (editores) Los servicios financieros y el TLC con
Estados Unidos: oportunidades y retos para Colombia.
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(Mercosur). El enfoque de /ista negativa ha sido empleado en el NAFTA, el acuerdo
entre Colombia, México y Venezuela (G-3), la Comunidad Andina (CAN), y otros

acuerdos subregionales impulsados por chilenos, estadounidenses y mexicanos.”

La lista positiva permite que una Parte de un acuerdo comercial defina la lista de sectores
a los que se aplican los compromisos del mismo. Los sectores incluidos en la listg
positiva de un acuerdo son afectados por los denominados compromisos horizontales

establecidos en el mismo.®

Por su parte, el enfoque de lista negativa contempla que las Partes de un acuerdo
comercial especifiquen los sectores a los que no se aplican los compromisos del mismo.
Para distinguir los sectores que no asumen los compromisos del acuerdo comercial bajo
el enfoque de lista negativa, o que no cumplen con las obligaciones generales del
acuerdo comercial, se utilizan listas de reservas, que se incluyen como un Anexo a los
capitulos a los que hacen referencia (véase Cuadro III-1).*' Estas reservas definen
cualquier limitacidn a los compromisos de los paises miembros estipulados en el acuerdo
en materia de comercio transfronterizo de servicios (denominado alternativamente
también como soélo servicios) y/o inversion. Las reservas son especificas 2 cada pais y,

por lo general, se adoptan respecto a un nimero limitado de disposiciones.®

Si bien el método de lista negativa tiende a promover una amplia y rapida liberalizacion,
tiene una desventaja importante para un pais en desarrollo como Colombia. En Ia medida

en que todos los sectores que no estén en la lista negativa quedan sujetos a los

7 Véase Hoekman ef al. (2002), Development, Trade and the WTO: A Handbook, capitulo 33.

% Con este propésito también pueden asumirse compromisos especificos, que se aplican solamente a los
subsectores explicitamente enunciados.

% Las obligaciones generales de Acceso a mercados, ¢l trato Nacion Mds Favorecida (NMF), la
Reciprocidad y el Trato Nacional (TN) son de aplicacion automética en el caso de los bienes en los
acuerdos comerciales. En contraste, los mismos no son automAaticos para las areas de comercio
transfronterizo de servicios y aspectos de la inversion relacionados con el comercio, por lo cual su
aplicaciOn entre las Partes de un acuerdo comercial es materia de negociacion.

%2 Las listas de reservas pueden tomar dos formas distintas. La primera es la lista de medidas disconformes,
que es un inventario de las medidas restrictivas aplicadas por alguna de las partes que se consideran
incompatibles con las principales disciplinas del capitulo de servicios ¢ inversién. La inclusién de estas
medidas disconformes implica que las disposiciones derivadas de leyes, regulaciones y otras normas
incorporadas en la lista mencionada se van a mantener una vez entre en vigor el acuerdo comercial, a
pesar de violar los compromisos de la negociacion. La segunda lista de reservas contiene las fusuras
medidas disconformes, que se refieren a2 medidas que la parte en cuestién contempla adoptar en el futuro
¥ que son contrarias a las obligaciones generales del acuerdo.
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compromisos del acuerdo, ese universo aumenta a medida que la evolucién del aparato
productivo da lugar a la aparicion de nuevos tipos de servicios, lo cual constituye una
indudable ventaja para las economias mas avanzadas e innovadoras. Por lo tanto, el
enfoque de lista negativa obliga a contar con un inventario detallado de las leyes y
regulaciones que se quieren mantener y también de las que se pueden utilizar en el futuro

en relacion con el desarrollo y estabilidad de los sectores.

El método de negociacion predominante en las negociaciones entre Colombia y Estados
Unidos en comercio transfronterizo de servicios e inversién es el de lista negativa, lo
cual ha exigido que nuestro pais realice un examen exhaustivo de su legislacién actual
con el fin de poder enfrentarlas con un alto grado de preparacion.”” En la siguiente
seccidn nos detenemos en los capitulos de inversion y comercio transfronterizo de
servicios (o servicios). Como ya se indico, estas dos son areas relativamente novedosas
en el contexto comercial mundial y, adicionalmente, revisten particular interés para

Colombia,

HI.B. Inversiony comercio transfronterizo de servicios
La literatura especializada destaca que el establecimiento de normas adecuadas y
transparentes para la inversion extranjera directa (IED) ayuda a atraer mayores flujos de
capitales foraneos, que contribuyen al crecimiento econdmico y la reduccion de la
pobreza. Por lo tanto, el capitulo de inversién es fundamental para el pais y para
cualquier sector que pretenda expandir con uso de capital el tamaifio de su operacion en
Colombia o en el territorio del socio comercial.* Cabe anotar que el capitulo de inversion
incluye provisiones similares a las de 39 acuerdos bilaterales de proteccién de inversiones
(Bilateral Investment Treaties, o BITs) suscritos por EE.UU. en afios pasados. Si bien
Colombia discutio en diversas oportunidades la posibilidad de implementar un BIT con

EE.UU.,, esta iniciativa nunca se concreto.

® Véase los Anexos 1 y Il de medidas disconformes presentes y futuras que Colombia ha presentado a
EE.UU,, que estan disponibles en www.mincomercio.gov.co.

% En términos generales, los capitulos de inversion en TLCs suscritos por EE.UU. contienen los siguientes
temas que definen su alcance: 4mbito de aplicacién, clausulas de admisi6n, clausulas de tratamiento,
clausulas sobre transferencias, expropiacién, solucion de controversias entre las Partes, y solucién de
controversias entre un Estado y un inversionista. Véase Secretaria de la Comunidad Andina (2003) y
(2004) para una comparacién analitica del capitulo de inversién del TLC Chile-EE.UU. y el CAFTA.
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La estructura general del capitulo de inversion gira en torno a la remocidn de barreras al
Modo 3 de presencia comercial. Esta forma de suministro de servicios en el comercio
internacional se relaciona con una empresa de un pais que ubica una filial o subsidiaria en
otro pais para prestar sus servicios en él. Las barreras mas comunes a la inversidn
extranjera directa (IED) son la prohibicién de establecimiento, la limitacién a la
propiedad extranjera y las limitaciones al tipo de entidad juridica que debe adoptar la
persona o empresa extranjera para prestar sus servicios en ¢l pais (véase seccion 1V.G.2).
Los gobiernos pueden considerar de interés mantener este tipo de barreras en algunos

sectores por diversas razones.

En la actualidad, los sectores de radiodifusion, television abierta, financiero y
asegurador, e hidrocarburos y mineria cuentan con un régimen especial de inversion
extranjera en Colombia.”” Por lo tanto, el gobierno colombiano listara en los anexos
correspondientes del TLC (Anexos 1 y II) las disposiciones que quiera mantener como
reservas o medidas disconformes al capitulo de inversion. De esta manera, los regimenes
especiales mencionados, asi como otras medidas de interés que el gobierno colombiano
incluya en esos anexos, no podrian ser demandados por Estados Unidos como contrarios

al TLC una vez entre en vigor el mismo.

Por su parte, el capitulo sobre comercio transfronterizo de servicios (o servicios) busca
la liberalizacién de su comercio mediante {a eliminacién de las barreras al Modo 1 de
comercio transfronterizo, al Modo 2 de consumo en el extranjero y al Modo 4 de
movimiento temporal de personas.®® Como se menciona mas adelante, las disciplinas para
la entrada temporal de personas se han ubicado en algunos acuerdos comerciales

recientes en un capitulo por aparte al de comercio transfronterizo de servicios.

Es importante destacar que los TLC negociados por Estados Unidos previamente
muestran una asimetria en cuanto a los modos de prestacién de servicios mencionados.
Mientras Estados Unidos busca la apertura de otros mercados para servicios

transfonterizos e inversion, es reacio a avanzar en las materias que restringen el

% Véase Coinvertir (2004). “Colombia: Marco legal 2004”..
% Las definiciones de estos modos y ejemplos de las barreras objeto de negociacién por los tipos de
suministro de servicios se encuentran en las secciones IV.G.1 y IV.G.2 de este documento.
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movimiento temporal de personas (Modo 4), que se considera como una ventaja
comparativa de nuestro pais y de la regién Bogota-Cundinamarca. Estados Unidos y otros
paises desarrollados tienden a establecer una correspondencia errénea entre el
movimiento temporal de trabajadores y los temas migratorios. Por lo tanto, los TLCs que
ha negociado Estados Unidos abarcan compromisos que se limitan a una sola
subcategoria de trabajadores, en particular a los altos ejecutivos y directivos de empresas
de la otra Parte. En virtud de esta situacion, Colombia deberia insistir en la necesidad de

mejorar las condiciones de acceso para el Modo 4 0 movimiento temporal de personas.

Una alternativa es buscar que el TLC incluya un capitulo especifico sobre entrada
temporal de personas, que represente una solucion real a los problemas migratorios de
consultores y empresarios, y que elimine los aspectos discriminatorios asociados con el
reconocimiento de titulos y los permisos de trabajo. De hecho, en los acuerdos
comerciales de EE.UU. con Chile y Australia este capitulo ha sido una realidad, por lo
cual Colombia deberia buscar un tratamiento por lo menos igual al estipulado en esos dos

tratados.

De igual manera, Colombia deberia buscar que Estados Unidos incluya en el acuerdo
compromisos que vayan mads alld del nivel Federal, y que abarquen el desmonte de
normas similares de los Estados de mayor interés para las exportaciones de servicios del
pais y de la region. Esta necesidad obedece a que Estados Unidos no ha negociado en
TLCs recientes la remocién de las barreras a los servicios y a la inversién que existen en

ese nivel subnacional de gobierno.”

Como ya se menciond, las negociaciones en servicios e inversion abarcan el ejercicio de
listar como reservas aquellos aspectos de las leyes o regulaciones nacionales que son
contrarias a las obligaciones generales del TLC una vez éste entre en vigor (Anexo I de
medidas disconformes). Asf mismo, se menciond que la negociacién en servicios
contempla la elaboracién de un Anexo II de fituras medidas disconformes, cuyo

proposito bajo el enfoque de lista negativa es mantener un margen de maniobra para

%7 Cabe aclarar que EE.UU. ha comprometido la apertura de las compras publicas para algunos estamentos
federales de ese pais, mediante el uso de una lista positiva de entidades publicas y Estados a los que
aplican los compromisos del capitulo sobre contratacion publica.
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futuras medidas de politica respecto al sector de interés. Por lo tanto, el contenido final de
estos anexos en el TLC EE.UU.-Colombia determinara los principales derroteros para el

potencial de desarrollo de muchos segmentos de la economia nacional y regional.

IIL.C. Acceso a mercados
Uno de los objetivos de los acuerdos comerciales es reglamentar los mecanismos que
obstaculizan el intercambio entre las Partes, con el fin de hacerlos transparentes y
predecibles, en lugar de arbitrarios y discriminatorios. Este tema es central en la medida
en que la literatura especializada ha sefialado una tendencia mundial a reemplazar las
barreras arancelarias en descenso por una mayor utilizacidn de barreras no
arancelarias (BNAs), fenémeno al cual no ha sido ajeno Estados Unidos. De hecho, el
arancel promedio de Estados Unidos ya es relativamente bajo: en promedio de 5,1% para
los paises que no tienen ninguna preferencia comercial con ese pais (véase Grafico III-2

en esta seccion).®

Entre los mecanismos que se pueden utilizar para obstaculizar el comercio de terceros
paises se encuentran las licencias previas, las cuotas o contingentes arancelarios, las
barreras técnicas, y las barreras sanitarias y fitosanitarias. Para ilustrar la complejidad de
este tema basta mencionar que hay por lo menos 133 tipos distintos de BNAs que pueden
limitar el acceso efectivo a los mercados segin una clasificacion de la UNCTAD, que
viene desarrollandose desde 1991 en funcién de la base de datos Trade Analysis

Information System (TRAINS) de esa institucion.

El Gréfico III-1 muestra que las BNAs registradas en la base de datos TRAINS para
EE.UU. en 1999, segun las tdltimas cifras disponibles en la UNCTAD para ese pais y
citadas en el estudio de Vaughan (2005), corresponden en su mayor partc a barreras
técnicas (70%). Este ultimo término se refiere a estandares de calidad, barreras sanitarias
y fitosanitarias, estdndares de seguridad, entre otras. Por su parte, las medidas de control
a las cantidades (como las cuotas) y las medidas de control de precios (como
mecanismos de precios de referencia, sobrecargos o aranceles variables, medidas

compensatorias y derechos antidumping) representaron 17% y 13%, respectivamente, del

% Véase, por ejemplo, Maskus et al. (2001), UNCTAD (2002) y Calo (2004),
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total de BNAs documentadas en TRAINS para 1999. Segin la revision de Vaughan
(2005) de los trabajos sobre estimaciéon de BNAs con ocasién de las negociaciones
comerciales de Colombia con Estados Unidos, el autor concluye que persiste la necesidad
de desarrollar metodologias para cuantificar y analizar apropiadamente las BNAs

adoptadas por los distintos paises.”

Grifico I11-1
Estados Unidos: composicion de las barreras no arancelarias en 1999

Medidas de control
de precios
13%

Medidas de control
de cantidades
17%

Barreras técnicas
70%

Fuente: Vaughan {2005), "Tratade de Libre Comercio y barreras noo arancalzrias up anklisis cotica”, pg.25

A continuacion analizamos los principales aspectos de la negociacién entre Colombia y
Estados Unidos en cuanto a la remocion de barreras comerciales para liberalizar el

comercio entre las Partes.

IHI.C.1. Las barreras arancelarias y no arancelarias
Con base en el principio de Trato Nacional, las negociaciones sobre acceso a mercados
se enfocan en eliminar las barreras arancelarias y no arancelarias (BNAs) al comercio de
bienes industriales y agricolas.” Por ende, las discusiones entre Colombia y Estados
Unidos contemplan la eliminacién de los aranceles para la circulacion de bienes entre las
Partes, para lo cual se establece un cronograma de desgravacién con varios plazos o

canastas. Aunque pueden cambiar de un acuerdo a otro, estas canastas por lo general se

% Los ejercicios planteados en el Capitulo V no contemplan las BNAs en consideracién de esta deficiencia
estadistica.

* El Trato Nacional implica que una vez el bien o servicio extranjero ha entrado en el mercado local, debe

recibir el mismo trato que los bienes o servicios domésticos. Asi se garantiza que los bienes o servicios
extranjeros, y los proveedores de bienes o servicios extranjeros (aquellos de otro pafs miembro del
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pactan en los siguientes plazos: A — desgravacion inmediata; B — desgravacién a 5 afios;

C ~ desgravacion a 10 afios; y D — desgravacion a 15 afios.

La negociacion de acceso a mercados también incluye la negociaciéon de normas de
origen, cuyo propésito es evitar que productos que no clasifiquen como nacionales por su
contenido sean intercambiados bajo las ventajas otorgadas en el marco del tratado. Unas
normas de origen demasiado estrictas en principio podrian constituirse en barreras de
acceso a los mercados, por lo cual su negociacién bajo criterios razonables, que logren el

evitar la triangulacion de comercio, reviste la mayor importancia.”

En cuanto al acceso al mercado de productos agricolas, cabe aclarar que el capitulo
especifico a este sector en TLCs recientes suscritos por EE.UU. y las negociaciones con
Colombia contemplan la eliminacién de las medidas arancelarias y no arancelarias en un
plazo definido. De hecho, existe en los distintos tratados cierta flexibilidad con respecto a
la rapidez con que las tarifas de los productos mas sensibles se reducen a cero.
Adicionalmente, los acuerdos comerciales tienden a eliminar explicitamente los subsidios
otorgados a la exportacién de bienes agricolas, los aranceles variables y la concesion
discrecional de licencias de importacion y requisitos afines para las compras nacionales a
precios minimos. En relacion con los productos agricolas considerados como més
sensibles, los acuerdos comerciales también han considerado una lista limitada para
cuotas arancelarias durante un periodo de transicion, asi como mecanismos de

salvaguardia.”

Muchos de los anteriores temas del ambito agricola han suscitado enorme controversia en
las negociaciones comerciales con Estados Unidos. De hecho, el tema agricola lleg6 sin
resolver a las dltimas rondas de negociacion entre Estados Unidos y Chile, Australia y los
centroamericanos. En el centro del debate se encuentra el hecho que EE.UU. tiene

millonarios apoyos y ayudas internas para su sector agricola, del orden de US$ 46.504

acuerdo comercial), no sean tratados menos favorablemente que los bienes o servicios y proveedores de
bienes o servicios locales.

*! El ejemplo mds citado sobre la utilizacién de las normas de origen como instrumento de proteccién se
refiere al acuerdo NAFTA. Por ejemplo, Palmeter (1995) encontré que algunas de las normas de origen
de es¢ tratado se utilizaron para proteger a algunos sectores o para promover el desarrollo de otros.
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millones en 2004, que generan reducciones artificiales de los precios de varios productos
en los mercados mundiales.” Como es natural, los paises han pedido que EE.UU. elimine
esas ayudas y esos apoyos en el marco de los tratados, pero las autoridades
estadounidenses han sefialado reiteradamente que ese tema es objeto de negociacién
multilateral en la OMC.

Adicionalmente, las negociaciones sobre acceso al mercado agricola incluyen en la
estructuracion del capitulo correspondiente la reafirmacion del compromiso de aplicacion
plena del Acuerdo de la OMC sobre Medidas Sanitarias y Fitosanitarias, que brinda
transparencia al proceso de adopcidon nacional de las mismas. Adicionalmente, las
negociaciones consideran previsiones para crear instancias para discutir cuestiones

sanitarias y fitosanitarias de prioridad para las Partes.

Luego de haber evaluado los ejes principales de la negociacién en cuanto a acceso a los
mercados y la eliminacion de las barreras al comercio, en las siguientes dos subsecciones
consideramos el punto de partida para las negociaciones entre Estados Unidos y
Colombia sobre acceso a los mercados. Es importante aclarar que el alcance de la
evaluacién sobre la situacion de acceso esta supeditada a la disponibilidad de informacion
sobre este aspecto. Como se verd a continuacién, contamos con informacion detallada de
los niveles arancelarios y la proteccion efectiva (véase el Anexo X.A.S para una
definicién de este término) de Colombia y Estados Unidos, pero no tenemos datos
desagregados por sectores sobre la aplicacion e incidencia de las barreras de cardcter no

arancelario.

HLC.2. Situacion actual de acceso al mercado estadounidense
Estados Unidos ofrece un tratamiento de acceso preferencial unilateral para Colombia
mediante el esquema ATPA-ATPDEA, vigente hasta el afio 2006 como apoyo a la lucha
contra las drogas, que implica un arancel promedio para nuestro pais de 2,4%. A

continuacién presentamos los antecedentes y la cobertura de los programas ATPA y

2 Una salvaguardia permite adoptar una medida provisional, generalmente un arancel, para proteger una
rama especifica de la produccién nacional ante un aumento imprevisto de las importaciones de un
producto cualquiera, que cause o amenace causar dafio grave a esa rama de produccién.

% OCDE (2005). Los apoyos a los productores agricolas de EE.UU. se concentran en la produccion de
azlcar, lacteos, arroz y trigo.
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ATPDEA, y, adicionalmente, evaluamos el patron de proteccion implicito en la estructura

arancelaria estadounidense.

a) Las preferencias arancelarias
La politica comercial estadounidense otorga acceso preferencial de forma unilateral a
varios paises en virtud del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), y de programas
como el ATPA, el ATPDEA vy la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (CBTPA).> Asi
mismo, EE.UU. también otorga preferencias unilaterales a paises de Africa al Sur del
Sahara mediante el programa AGOA (por su sigla en inglés), que estard vigente hasta
septiembre de 2007.%

El Gréfico I1I-2 muestra que el promedio del arancel NMF aplicado por Estados Unidos
es de 5,1%, nivel que se reduce a 3,7% para los paises que se benefician del SGP en ese
pais. En cuanto a Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert, beneficiarios del ATPA-ATPDEA,
el arancel nominal promedio combinado con el SGP se reduce a 2,4%, y para los paises
del CBTPA a 2,3%. Por su parte, Isracl, México y Canadd, que tienen un TLC con

EE.UU., cuentan con aranceles promedio de 0,7%, 0,7% y 0,6%, respectivamente.

El Andean Trade Preference Act, ATPA, o Ley de Preferencias Arancelarias Andinas,
fue el componente comercial del programa de guerra contra las drogas que el presidente
George Bush expidi6é en diciembre de 1991. Estas preferencias cubrieron originalmente
un universo de 5.436 partidas arancelarias (a 8 digitos del arancel estadounidense), entre
las cuales se encuentran las Flores, Productos de pldstico, Tubos de acero, Escobas,
Joyas y Productos quimicos, entre otros, y se hicieron efectivas a partir de 1992 para
Colombia y Bolivia, y posteriormente en 1993 para Ecuador y Perd. El ATPA, que
vencia en 2001, fue prorrogado y ampliado por el Presidente George W. Bush en 2002 a
través de la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas y de Erradicacion de Drogas, o
ATPDEA por su sigla en inglés. Con el ATPDEA, las preferencias del ATPA se
extendieron hasta 2006. Ademas, el ATPDEA amplio las preferencias a 250 partidas

* Si bien el ATPDEA y CBTPA constituyen tratamientos preferenciales unilaterales que otorga Estados
Unidos, la ley que establece el segundo prevé la aplicacién permanente de las preferencias, mientras la ley
del ATPDEA tiene un periodo de aplicacién que se extiende sdlo hasta 2006.

» Véase OMC (2003), Trade Policy Review: United States, para un recuento completo de estas
preferencias unilaterales.
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arancelarias adicionales (a 8 digitos del arancel estadounidense) para incluir productos
como Confecciones, Petrdleo crudo y sus derivados, Calzado y manufacturas de cuero, y
Atun, entre otros.”

Grafico I11-2

Estados Unidos: niveles arancelarios aplicados segun preferencias unilaterales y acuerdos
de integracion, sectores CIIU 2 digitos

B Arancel prom.total @ Agric.y pesca B Minerfa OlIndustria O Textiles M Confecciones
12 -

F-Y
[ I

Promedios arancelarios, %
[2>]

2 i
0 - L Bell 0. =0l
< B © 8
o © S
b 2 g 3
< 8 s

Fuente: cilculos de Fedesarrolio con dates USITC. Nota: aranceles ad-valorem y la5 equivalentes arancelarics de las taritas especificas, pero no
incluye equivalentes de cuatas y tarifas mixtas.

La ampliacion de las preferencias otorgadas a Colombia por Washington, en un contexto
de recuperacion econdmica doméstica e internacional, se han traducido en una creciente
utilizacién de las mismas para acceder al mercado estadounidense. El Cuadro III-2
presenta las exportaciones de Colombia a Estados Unidos segin el programa de
importacion aplicable por ese ultimo.” La importancia de las preferencias unilaterales por
programas de lucha contra las drogas, sin tener en cuenta las otorgadas a petrdleo crudo y
sus derivados, pasé de 12,9% del total exportado por Colombia a Estados Unidos en
promedio entre 1997 y 2002, a 16,8% en 2004.%

% Para estos nuevos productos, las preferencias se hicieron efectivas a partir de octubre de 2002.

%7 Cabe anotar que no existen cifras equivalentes para el caso de Bogotd-Cundinamarca, pues el USITC
s6lo registra totales nacionales. Sin embargo, més adelante presentamos una aproximacion realizada por
el Muinisterio de Industria, Comercio v Turismo.

* Sin las preferencias ATPDEA, el petrdleo crudo nacional pagarfa un arancel especifico promedio de US$
0,078 por barril.
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Cuadro II1-2
Exportaciones de Colombia a Estados Unidos segun programas de importacion, cifras en
millones de US §$, periodo 1997-2004

var.%
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2004/20
03
Sin preferencias 4.117,8|3.880,1{5.295,9|6.067,2|5.094,6|5.031,7{3.478,6|3.487,2| 0,2%
Petréleo crudo y sus
derivados bajo ATPA- - - 0,0 0,0 - 122,6 |2.0859(|2.825,0| 354%
ATPDEA
ATPA-ATPDEA (1) 6975 | 7912 | 878,56 | 924,5 | 801,9 | 330,0 |1.004,1(1.318,4| 31.3%
SGP y otras preferencias (2){ 857 | 4569 | 506 | 716 | 73,3 { 221.,7 | 1694 | 2016 | 19,0%
Total 4.901,0(4.717,316.225,1|7.063,2|5.969,815.706,0|6.738,0(7.832,3| 16,2%

Fuente: calculos de Fedesarrollo con datos USITC.
Notas: (1) Sin petrdleo crudo y sus derivados beneficiados por el ATPA-ATPDEA. (2) SGP: Sistema Generalizado de
Preferencias. Otras preferencias: aeronaves civiles, tintes y farmacéuticos.

El Grafico III-3 muestra el indicador de aprovechamiento de estas preferencias para los
10 principales sectores que exportan bajo ATPA-ATPDEA (sin considerar petréleo y sus
derivados) en 2003 y 2004.” El indicador aumenté en 8 de esos 10 sectores. Del grafico
se destaca Textiles y confecciones, el cual experiment6 en ese lapso el mayor aumento en
aprovechamiento relativo del ATPA-ATPDEA. En efecto, las exportaciones de Textiles y
confecciones bajo este esquema preferencial pasaron de representar 52,7% del total de las
ventas externas del sector a EE.UU. en 2003 a 74,9% en 2004. De forma similar a este
caso, el sector de Quimicos duplico el aprovechamiento relativo de las preferencias en
cuestiéon entre 2003 y 2004, pues el indicador estimado pasd de 24,8% a 40,6% en ese
lapso. Asi mismo, el indicador de aprovechamiento aumentd en 10 puntos porcentuales
para Cuero y sus productos y en cerca de 4 puntos para Productos agricolas, Productos

minerales no metdlicos y Productos pldsticos y caucho en el periodo mencionado.

Adicionalmente, las preferencias arancelarias han sido cruciales para el desempefio
exportador de algunos renglones, como la industria textil-confeccién. El Grafico I11-4
muesira que 9 de los 10 principales sectores exportados bajo ATPA-ATPDEA (sin
considerar petroleo y sus derivados) registraron variaciones positivas en sus ventas a
Estados Unidos entre 2003 y 2004. Entre estos sectores se destacan Textiles y

confecciones (variacién porcentual de 68,3% entre 2003 y 2004), Productos minerales no
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metdlicos (57,8%) y Quimicos (53%). Cabe anotar que los 10 productos identificados en
el grafico representaron 16,3% del total exportado a EE.UU. en 2004.

Grifico I11-3
Aprovechamiento sectorial preferencias ATPA-ATPDEA* en 2003 y 2004: principales
10 sectores que utilizan ATPA-ATPDEA* (sin petréleo crudo y sus derivados),
participacion porcentual en el total de Colombia a EE.UU.
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Fuente: célcutos de Fedesarroflo con datos USITG {clasification Naics-EE, UL} Nota: * Las cifras presentadas como "ATPA-ATPDEA" exchiyen las
exportaciones baje este asquema de petrdien crudo y sus dervados.

Grifico HI-4
Exportaciones de Colombia a Estados Unidos bajo ATPA — ATPDEA en 2003 y 2004:
principales 10 sectores (sin petroleo crudo y sus derivados), US $ millones

2003 W2004
1 Yar.% 2004103
g o gy — = . g 20,6%
Confeceiones W 63,3%
Bebidas y tabaco et 8.1%
Manuf.alimentos [ 20%
Prod.minerales no met. 57.8%
Quimicos §3,0%
Otras manuy, [SEas 40,8%
Cuero y sus prods. 22,7%
Prods.plasticos y caucha 28.9%
Man._prod.metéficos E 28,8%
0 100 200 300 400 500 600
Fuente: calcdes de Fedesarrollo con datos USITG {dlasificacién Nafcs-EE,ULL.)

* El indicador de aprovechamiento lo estimamos como Ja razén entre el valor exportado por Colombia a
EE.UU. por el programa ATPA-ATPDEA vy el total de Ias ventas externas de nuestro pais a ese mercado.
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En el caso de Bogota-Cundinamarca, un gjercicio del Ministerio de Industria, Comercio y
Turismo (Mincomercio, 2004b y 2004c) identificé que la participacion de las ventas
externas con preferencias arancelarias sobre el total exportado de la regién a EE.UU.
pasé de 20,4% en 1991 a 76,3% en 2003. En este Gltimo afio el Mincomercio estimé que
el total exportado bajo ATPA-ATPDEA por la region ascendié a US $ 609.2 millones y
que los primeros sicte renglones de exportacién fueron los siguientes: Flores y plantas
vivas (71,4% del total exportado con preferencia en 2003 por la regién a EE.UU.);
Plasticos y otros derivados (5,4%); Ceramica (3,3%); Vidrio (3,2%); Piedras preciosas
(2,4%); Confecciones (2,3%); y Metalmecdnica estructural (1,1%).

Por lo tanto, todas estas cifras confirman que las preferencias unilaterales brindadas por
EE.UU. son de creciente importancia tanto para Colombia como para Bogoti-

Cundinamarca.

b) El patrén de proteccion arancelaria estadounidense
Como ya se menciond, Estados Unidos tiene una tarifa promedio relativamente baja. Sin
embargo, la estructura arancelaria de ese pais se caracteriza por el uso intensivo de
contingentes y por la presencia de picos arancelarios en ciertos sectores.'® El Cuadro
III-3 muestra una clara tendencia de Estados Unidos a otorgar un mayor nivel de
proteccion arancelaria a sectores del ambito agricola, en particular cereales, frutas y
vegetales, azicar, grasas y aceites vegetales, productos ldcteos, bebidas y tabaco. En la
industria manufacturera los mayores niveles de proteccién arancelaria se otorgan a los
sectores de fextiles y confecciones, cueros, madera, papel y muebles, y equipo de

transporte.’®

1% Los contingentes son una mezcla de cuotas y aranceles. Estos Gltimos generalmente son muy elevados
una vez se cumnple la cuota (extra-cuota).
1 Véase OMC (2003), Examen de politica comercial de Estados Unidos.
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Cuadro H1-3
Estados Unidos: niveles arancelarios aplicados segiin preferencias unilaterales y acuerdos
de integracion, secciones del arancel de aduanas

» _ Lo ATPA -
Seccidn del arancel NMF Israel Canada México CBTPA ATPDEA AGOA

01 [Anim, vivos y prod. reino animal 111,4| 8.4 80 2.7 7.3 84 8,4 84 110
02 |Prod. reino vegetal 40| 0,6 0.6 0,6 14 06 06 0,7 2.6
03 {Grasas y aceites vegetales o 39| 02 0.2 0.2 13 02 02 0.2 27

Jorda-

animales
04 |Prod.ind. alimentarias; bebidas,

liquidos alcohdlicos, vinagre y 13.2| 47 4.7 4,5 93 85 87 8.5 11,3

tabaco
05 [Prod. minerales 07 0 0 0 0.2 0.1 0.2 0 03
06 |Prod. ind. quimicas o conexas 39 0 0 0,1 1,7 0 0 0 1.7
07 {Plastico y sus manuf.; caucho y

sus manufacturas 37 0 0 0 1.1 0 0.1 0.1 04
08 |Pieles, cueros, peleteria y sus

manufacturas 43| 0 0 0.3 1,5 0,7 1.3 07 25
09 |Madera, carbén vegetal y

manufacturas madera 22 0 0 0 0.8 0 0.2 0 04
10 |Pasta de madera; papel ¢ carton

y sus aplicaciones 05| 0 0 0 0 0 0 0 0
11 |Mat. textiles y sus manuf. 96| 0,1 0,1 0.4 6,2 8,1 82 9.4 94

12 [Calzado, paraguas y sombr. 135( 0 0 1,8 g2 3.7 12,1 09 124

13 |Manuf. piedra, yeso, cemento,
ceramica y vidrio 51| 0 0 1,0 23 0.3 0.3 0,3 2,7
14 |Perlas finas, piedras y metales

preciosos 301 0 0 0 0,6 0 0 0 0.1
15 |Metales comunes y sus

manufacturas 23] 0 0 0.2 08 0 0 0 0,7
16 |Maq. y aparatos, mat. eléctrico y

sus pantes 16| 0 0 1] 0.1 ¥ 0 0] 0,3
17 |Material de transporte 26 0 0 01 1.0 0 0 0 1.3
18 [Instrumentos y aparatos de

optica, fotografia, etc. 3.1 0 0 0.1 1.3 0 0 0 1.7
19 {Armas y munic.y sus partes y

accesorios 15 0 0 0 0.4 0 o 0.1 0.2
20 |Mercancias y prod. diversos 3.2 0 0 0,1 1,2 0] 01 0,4 08
21 |Objetos de arte o colecciones y 0 0 0 0 0 0 0 0 0

antigiiedades

Fuente: cilculos de Fedesarrollo con datos USITC.

Notas: NMF: arancel Nacién Mds Favorecida, que aplica a todos los paises sin esquemas de acceso preferencial al mercada
estadounidense. CBERA: programa de acceso preferencial a 24 pafses del Caribe; CBTPA: programa de amplio las
preferencias CBERA del Caribe a Centroamérica; ATPA-ATPDEA: programa de acceso preferencial para Bolivia,
Colombia, Ecuador y Perit; AGOA: programa de acceso preferencial para Africa al Sur del Sahara; y SGP: programa
preferencial para cerca de 144 paises menos desarroliados.
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M. Reina y S. Zuluaga (2003b) calcularon la proteccion efectiva para la industria de
Colombia y de Estados Unidos, con datos disponibles segin la Clasificacion
Internacional Industrial Uniforme (CIIU, revisién 2) a 3 digitos para el afio 1999.'” Sus
resultados de proteccidn efectiva, que se resumen en ¢l Cuadro I1I-4, confirman lo que se
observa en el analisis del arancel nominal presentado en el cuadro anterior. Estados
Unidos privilegia la protecciéon de sectores como alimentos, textiles y confecciones a
través de una estructura arancelaria escalonada. Por su parte, Colombia tiene una

proteccion efectiva mayor para los sectores de confecciones, textiles y alimentos y

bebidas.

Cuadro I1I-4
Arancel promedio y tasa de proteccion efectiva con base en datos OMC-UNCTAD

Sectores ClIU (rev.2) Colombia Estados Unidos
3 digitos Arancel Prot.Efectiva Arancel Prot.Efectiva

311/312 Alimentos y bebidas 17.9% 18,2% 55% 5,8%
353/354 Petrolec, derivados y carbon 8,6% 8,6% 0.9% 0.8%
321 Textiles 17,8% 18,9% 9,4% 12,0%
322 Confecciones 19,8% 21.7% 11,5% 13,.5%
323 Prod. de Cuero 12,6% 11,8% 4,7% 47%
351/352/ 355/358 Quimicos, plasticos y| 10,2% 9,8% 2,6% 2.7%
caucho

361/362/369 Ceramica, vidrio y 14,0% 15,4% 3.9% 4.2%
minerales no metalicos

390 Otros productos industriales 15,3% 15,7% 2,9% 3,0%

Fuente: Reina, M. y 8. Zuluaga (2003b) con base de datos de la OMC-UNCTAD.

IIL.C.3. Situacion actual de acceso al mercado colombiano
En el Cuadro I11I-4 se mostré que Colombia tiene una profeccion efectiva mayor para los
sectores de confecciones, textiles y alimentos y bebidas. El promedio del arancel Nacion

Mds Favorecida (NMF) de Colombia aplicable a Estados Unidos es de 11,7%.' Sin

12 Esta agrupacion estd determinada por la disponibilidad de matrices insumo-producto para los paises
mencionados. Cabe sefialar que los resultados corresponden a 1999, pues no contamos con informacién
actualizada comparable entre estos dos pafses. Para ¢l cdlculo de la proteccion efectiva, véase la seccion
X.A.5 de este documento.

'% El arancel Nacién Mds Favorecida se aplica a todos los paises sin esquemas de acceso preferencial al
mercado cclombiano.
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embargo, la proteccidn otorgada por Colombia al sector agropecuario y agroindustrial

merece una mencion especial.

Como ya se menciono, Estados Unidos otorga millonarios apoyos y ayudas internas para
algunos segmentos de su produccion agricola, pero las autoridades estadounidenses han
sefialado que ese tema es objeto de negociacion multilateral en el marco de la OMC. Por
otro lado, Estados Unidos ha manifestado su intencién de que Colombia desmonte en el
marco del TLC el Sistema Andino de Franjas de Precios (SAFP), que conlleva la
aplicacién de aranceles variables para 13 productos “marcadores” (carnes, aceites,
lacteos, maiz, arroz, soya y azicar, entre otros) y cerca de 150 productos asociados. Ante
esta solicitud, las autoridades colombianas han insistido que si Washington no accede a
negociar las ayudas y apoyos agricolas en el marco del acuerdo, el SAFP tampoco seria

objeto de negociacién.

Es un hecho que Estados Unidos no negociara sus ayudas y apoyos internos en el marco
de un TLC regional sino en la OMC, pues sus principales interlocutores en el tema son la
Unién Europea y Japon. En ese contexto, Colombia deberia buscar en la negociacion la
garantia de poder aplicar algin mecanismo que permitiera neutralizar los efectos de esas

ayudas y esos apoyos.

Bajo su disefio actual, el SAFP no parece ser el mecanismo idéneo para hacer frente a
esas distorsiones. Como sefialan Torres y Osorio (1998), Norton y Balcazar (2003) y M.
Reina y S. Zuluaga (2003a), el SAFP tiene un sesgo proteccionista que implica que
durante amplios periodos de tiempo la proteccidon que ofrece a la mayor parte de los
productos cubiertos por el sistema sea superior a las distorsiones mdaximas generadas en
los mercados mundiales por las ayudas y los apoyos de los paises desarrollados.'™ El
Grafico III-5 muestra que el arancel efectivamente aplicado por Colombia a segmentos

incluidos en el SAFP fue en todos los casos superior al promedio NMF durante el periodo

' En efecto, los niveles de proteccion resultantes del SAFP han sido criticados porque no cumplen su
objetivo inicial de estabilizar los precios, pues la memoria de cinco aflos de los precios de las
importaciones o de referencia utilizados en el célculo de los aranceles variables hace que las bandas no
respondan adecuadamente a caidas o incrementos en los precios internacionales. Esta caracteristica del
sistema genera distorsiones importantes en las cadenas productivas por la sobre-proteccién otorgada a los
productos sujetos a franjas, que perjudica a las industrias que los utilizan como insumos y no hacen parte
del sistema,
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1996-2003. En ese contexto, Colombia deberia aprovechar la oportunidad que ofrece el
TLC para reemplazar el SAFP por un instrumento que no cuente con sesgos
proteccionistas.'”

Grifico HI-5

Sistema Andino de Franjas de Precios (SAFP): proteccion arancelaria al agro
Promedio periodo 1996 - 2003

O Arancel NMF (2002) B Arance! adicional (SAFP)
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Fuenta; céicidos de Fedesamotio con dalos Minagricuttura

Asimismo, la preservacion de este mecanismo en la negociacion deberia estar sujeta a los
resultados de las negociaciones de los temas agricolas en la OMC. El instrumento
negociado deberia poder adecuarse a los avances que se vayan registrando en el foro
multilateral en el desmonte de los apoyos y las ayudas agricolas de Estados Unidos. Esta
adecuacion deberia darse de manera que en cada momento se evitara otorgar proteccién
excesiva a sectores agricolas especificos, como ha sucedido con el SAFP, pues esta
proteccién genera un sesgo anti-exportador en el resto del sector agricola y le resta

competitividad a todas las cadenas agroindustriales.

A continuaciéon evaluamos la agenda de negociacion, en el marco de un TLC entre

Colombia y Estados Unidos, en €l area de propiedad intelectual.

19 Veéase Torres, L.A. y H. Osorio (1998), “Sistema Andino de Franjas de Precios: evaluacién e
implicaciones para Colombia”, pg.46-47. Los autores proponen la utilizacién de una serie de mecanismos
y précticas que responden a problemas especificos de cada producte para subsanar las deficiencias del
SAFP como estabilizador de los precios de bienes agropecuarios.
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IILD. Propiedad intelectual
Como ya se mencioné en la seccién IT1.A.2, Estados Unidos ha buscado sistematicamente
en las negociaciones comerciales que sus contrapartes otorguen en el area de propiedad
intelectual unos mayores niveles de proteccion que los estandares establecidos en
Acuerdo sobre Aspectos sobre los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el
Comercio (TRIPS, por su sigla en inglés).'" Esta posicién de promover reglas de
propiedad intelectual que van mds alla de los estindares multilaterales se deriva del
mandato que el ejecutivo estadounidense recibié de su Congreso a través del Trade
Promotion Authority (TPA). El TPA incluye entre sus diversos objetivos ofensivos
alcanzar en los acuerdos comerciales estandares de proteccién similares a los establecidos
en la legislacion estadounidense en propiedad intelectual. Como se vera a continuacion,
varios paises han cedido a las solicitudes estadounidenses en este terreno.'®” Cabe sefialar
que la legislacion andina en materia de propiedad intelectual (Decisién 351 de 1993) se

considera a la altura de los estandares del acuerdo TRIPS de 1la OMC.

El régimen de propiedad intelectual comprende dos grandes temas: 1) los derechos de
autor y los derechos conexos, y 2) los derechos de propiedad industrial. En cuanto a
derechos de autor y derechos conexos, Colombia otorga una proteccion de vida del autor
més 50 afios.'® En los TLCs recientes impulsados por EE.UU. este término se extiende
por 20 afios adicionales. En efecto, en los acuerdos comerciales de EE.UU. con Singapur,
Chile, Marruecos, Australia, Bahrain, Repuablica Dominicana y los paises
centroamericanos, el término de proteccion para los derechos de autor y derechos
conexos se establecid en el periodo de vida del autor més 70 afios. Adicionalmente, los
acuerdos comerciales en cuestion incluyen otras obligaciones no cubiertas bajo TRIPS,

entre las cuales se destaca un conjunto de normas para evitar que se incumplan los

1% Fink y Reichenmiller (2005). “Tightening TRIPS: The Intellectual Property Provisions of Recent US

Free Trade Agreements”.

17 Ibid. Cabe anotar que las provisiones especificas sobre propiedad intelectual pueden diferir entre los
textos de los distintos tratados comerciales estadounidenses recientes. No obstante, existen ciertos
elementos comunes entre los textos de los capitulos en los acuerdos en cuestién, los cuales son
comentados en esta seccion.

'8 1 os derechos de autor protegen las obras artisticas, literarias, cinematograficas, fonograficas, radiales,
televisivas y audiovisuales, y estimulan y retribuyen el trabajo de creacion y produccién. Los derechos
conexos se refieren a los derechos de los artistas, intérpretes o ejecutantes, productores de fonogramas y
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derechos de autor mediante el uso de tecnologias que facilitan la copia de obras literarias
y artisticas, y las convierten en formato digital. En este sentido, el texto del capitulo sobre
propiedad intelectual también incluye obligaciones para las Partes sobre la sancién a la

pirateria.'®”

En cuanto a la propiedad industrial en las negociaciones concluidas y en curso, Estados
Unidos ha mostrado particular interés respecto a la inclusion de ciertas obligaciones sobre
patentes y provisiones sobre medicamentos.!'® A continuacion discutimos estos dos temas
desde la optica de lo que EE.UU. ha negociado respecto a los mismos en acuerdos

comerciales bilaterales o regionales desde 2000.

Al igual que el TRIPS y la legislacion andina, los acuerdos comerciales recientes
suscritos por EE.UU. contemplan un plazo de proteccion de 20 afios para las patentes,
pero incluyen una extension a ese término de proteccion equivalente al tiempo
relacionado con las demoras en el proceso regulatorio de aprobacién de una patente.
Adicionalmente, Fink y Reichenmiller (2005) sefialan que tres acuerdos comerciales
(Australia-EE.UU., Marruecos-EE.UU. y Bahrain-EE.UU.) incluyen la obligacion de
brindar patentes a nuevos usos de productos ya conocidos, lo cual se denomina como

patentes para segundos usos.'"

Asf mismo, todos los acuerdos negociados por EE.UU., y
revisados por Fink y Reichenmiller (2005), mejoran la proteccion de patentes para
especies animales y vegetales. El dinico acuerdo que incluye provisiones para patentar
especies vivas es EE.UU.-Marruecos, mientras que el resto de tratados revisados en el
trabajo mencionado no eximen pero tampoco obligan a patentar especies animales y

vegetales, lo cual sigue las provisiones de TRIPS sobre el tema.''

organismos de radiodifusion, en relacién con sus interpretaciones o ejecuciones, fonogramas y emisiones
de radiodifusion, respectivamente,

1% véase Fink y Reichenmiller (2005), op. cit, para otras areas en las cuales los tratados comerciales
recientemente negociados por EE.UU. superan a los estandares TRIPS.

110 g régimen de propiedad industrial rige las creaciones industriales (reglamentadas por patentes),
registros de modelos de utilidad, modelos industriales y modelos de dibujos industriales, y variedades
vegetales, entre otros. También abarca marcas, nombres comerciales, denominaciones de crigen y
anuncios o avisos comerciales.

"*! Cabe anotar que el Decreto 2085 de 2002 de Colombia no otorga segundos usos para los medicamentos.

2 Fink y Reichenmiller (2005), op. cit, pg.2.
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En el area de los medicamentos, los acuerdos impulsados por EE.UU. contienen una serie
de provisiones que van mas alla de lo establecido en TRIPS y limitan la capacidad de los
gobiernos de introducir competencia en el mercado en el segmento de produccién de
genéricos. Por un lado, el acuerdo TRIPS incluye provisiones para que los gobiernos
puedan aprobar licencias sanitarias a su discrecion para la produccion de genéricos
durante el lapso de vigencia de una patente, por ejemplo, por razones de emergencia
nacional o uso publico no comercial. En los TLCs impulsados por EE.UU. revisados por
Fink y Reichenmiller (2005) este licenciamiento obligatorio o discrecional es acotado, y
las disposiciones exigen la existencia de una autorizacién previa del duefio de la patente
para introducir competencia proveniente de productores de genéricos, Por lo tanto, esta
limitacion podria hacer inefectiva la potestad de los gobiernos de otorgar licencias para la

produccion de genéricos cuando lo consideren necesario.

Por otro lado, EE.UU. busca un nivel de proteccién para los datos de prueba superior a la
establecida en TRIPS. Los datos de prueba se refieren a la informacién no divulgada y
suministrada para obtener un registro sanitario, la cual demuestra la efectividad y
composicion de nuevas acciones farmacoldgicas para dicho registro. En TRIPS la
proteccion de los datos de prueba se refiere a su “uso comercial injusto”, mientras que en
los tratados comerciales de EE.UU. con Singapur, Chile, Marruecos, Australia, Bahrain,
Replblica Dominicana y los pafses centroamericanos la exclusividad sobre la
informacion de los datos de prueba se establece para un periodo de 5 afios. Durante ese
lapso de proteccion, los laboratorios innovadores que han invertido recursos en el
desarrollo de nuevos medicafnentos cuentan con cinco afios de exclusividad para
explotarlos comercialmente, mientras que durante ese tiempo los productores de
genéricos no pueden pedir la licencia para su produccién. Cabe sefialar que, mediante el
Decreto 2085 de 2002, Colombia cuenta con igual proteccion (5 afios) para los datos de
prueba, mientras que Ecuador y Perti no cuentan con este tipo de legislacién. Igualmente,
Fink y Reichenmiller (2005) sefialan que EE.UU. busca introducir una extensién a los
datos de prueba para medicamentos cuando aparece nueva evidencia clinica para usos
antes no aceptados de drogas ya registradas. Los acuerdos de EE.UU. con Bahrain y

Marruecos son los tnicos entre los TLCs recientes que establecen una proteccién
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adicional de 3 afios ante nueva evidencia clinica. Cabe anotar que el Decreto 2085 de

2002 de Colombia no otorga esta extension.

Los temas revisados de propiedad intelectual en el area de medicamentos han motivado
un debate en torno a si las medicinas podrian subir de precio en Colombia y en otros
paises que han suscrito TLCs con Estados Unidos, por los mayores compromisos en
propiedad industrial frente a los estandares vigentes en el pais. La respuesta a este
interrogante no se puede anticipar de manera definitiva.'”® Por un lado, los medicamentos
que actualmente estan disponibles al pablico no se encarecerian sino que, por el
contrario, podrian ser mas baratos debido a que un acuerdo comercial con EE.UU,
contemplaria la eliminacién de aranceles a la importacién de productos provenientes de
ese pais. Colombia grava actualmente las importaciones de farmacéuticos y
medicamentos con un arancel promedio de 5,9%, que se aplica a todas las compras
externas de esos productos excepto las originarias de paises con los que existen acuerdos

preferenciales (paises de la Comunidad Andina, México y Chile)."

El Grafico III-6 sefiala que Estados Unidos es la segunda zona de origen de las
importaciones colombianas de farmacéuticos y medicamentos, luego de la Union

" Las ventas de EE.UU. de farmacéuticos y medicamentos a Colombia

Europea.
ascendieron a US$ 67,6 millones anual promedio entre 2000 y 2004, que representaron
13,7% del monto promedio importado de estos productos por el pais en ese lapso (US$
495,4 millones). Los principales cinco farmacéuticos y medicamentos importados por
Colombia de EE.UU. se detallan en el Cuadro III-5, e incluyen medicinas para uso
humano claves como aquellas orientadas a tratar el cancer y el Sida. Por tanto, la

reduccion de los precios de las medicinas podria ser inmediato al entrar en vigor el TLC

'3 Cabe seffalar que la revisién de Ia literatura de Archila ez al. (2005) sefiala que los estudios que se han

realizado en Colombia sobre el tema de propiedad intelectual en medicamentos realizan simulaciones

sobre el impacto futuro de diversas medidas de proteccién con supuestos extremos, que no reflejan a fa

estructura del mercade colombiano,
" Los unicos productos con 0% en el arancel NMF vigente de Colombia son insulina y sus sales,
medicamentos que tengan insulina, y tirotricina. Algunos ejemplos de tarifas vigentes en Colombia para
importaciones provenientes de pafses sin preferencia son 10% para medicamentos para uso humano y 5%
para drogas para el tratamiento oncolégico o de SIDA.

Los farmacéuticos y medicamentos relevantes se encuentran en los Capitulos 29 y 30 del Arancel de
Aduanas. En esta seccién utilizamos cifras para el sector 3522 de la Clasificacién Internacional Industrial
Uniforme (CHU, revision 2).
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con Estados Unidos si las partidas arancelarias relevantes se ubican en la canasta de
desgravacion inmediata.
Grifico I11-6

Farmacéuticos y medicamentos: origen de las importaciones de Colombia y condiciones
de acceso al mercado colombiano, cifras promedio anual periodo 2000-04, US$ millones
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Fusnte: cilcutos de Fedesamolle con dates DANE. Los paises con barras amarilas enfrentan un arancel de 0% en Golombia para
farmacéuticos y medicamenios, mientras que €l promedio pare 6! resto de paises 0 zonas es 5,9%.

Cuadro 111-5
Colombia: cinco principales farmacéuticos y medicamentos importados de EE.UU., valor
anual promedio periodo 2000-2004 y condiciones de acceso al mercado colombiano

Descripcidn partida arancelaria a 10 digitos USS millones  Arancel NMF/1

1. Medicamentos para uso humano (p.a. 3004902990) 16,2 10%

2. Demas medicamentos para uso humano para 112 10%
tratamientos oncolégicos y del Sida (p.a. 3004902910) '

3. Reactivos de diagnéstice (p.a. 3002902000) 6,7 5%

4. Vacunas medicina humana (p.a. 3002200000) 3,5 5%

5. Medicamentos para uso humano que contengan 24 10%
vitaminas {p.a. 3004501000) '

;;otal importado de EE.UU. farmacéuticos y medicamentos 676 5.9% /3

Fuente: cdlculos de Fedesarrollo con datos DANE y Mincomercio. Notas: p.a.: partida arancelaria. /1: el arancel NMF
aplica a todas las compras externas de esos praductos excepto las originarias de paises con acuerdos preferenciales, que
son paises de fa Comunidad Andina, México y Chile. /2: Sector CIIU (rev.2) 3522. /3: promedio simple de 145 partidas
arancelarias a 10 digitos.

Por otro lado, en los TLCs analizados por Fink y Reichenmiller (2005) hay compromisos
en materia de propiedad industrial que podrian causar en las contrapartes de Estados
Unidos demoras en la entrada de genéricos al mercado y, por lo tanto, dilatar la eventual
reduccién de los precios de los nuevos medicamentos. El plazo que tomarian las nuevas

medicinas en bajar de precio dependeria de los términos que se negocien en el tratado,
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que en principio podrian no resultar inferiores a cinco afios segin la legislacion

colombiana actualmente vigente en materia de proteccion de datos de prueba.

En cuanto a esto dltimo, Fink y Reichenmiller (2005) sefialan la importancia de conocer
si los nuevos medicamentos son relevantes para atender los patrones actuales de
enfermedades priorizadas como causales de consulta externa o ingreso hospitalario (o
patologias trazadoras) en un pais como Colombia. En este sentido, el trabajo de Archila
et al. (2005) encuentra que solo 1,3% y 1,6% del total de principios activos que
registraron ventas en 2004 estin patentados y tienen proteccion de datos de prueba,

respectivamente.''®

A su vez, los autores identifican que 59% de los principios activos
protegidos en Colombia con patentes o con proteccion de datos de prueba estin
relacionados con alguna patologia trazadora, pero en todos los casos registran la

existencia de medicamentos alternativos a los protegidos como alternativas terapéuticas.

A pesar de no contar con una respuesta definitiva sobre la tendencia de los precios
domésticos de los medicamentos en un contexto de mayor proteccién, hay alguna
evidencia de que el principal problema de los paises en desarrollo para acceder a los
medicamentos es la pobreza e imperfecciones en el mercado de medicamentos, factores
que podrian pesar mas en los precios que los regimenes de proteccion de propiedad
intelectual."”’ En este sentido, los temas de propiedad industrial objeto de negociacién en
el TLC no tendrian un impacto sobre los precios de los medicamentos tan grande como se

ha argumentado en ocasiones en los debates adelantados en el pais sobre el tema.

En la siguiente seccidn discutimos el alcance del capitulo laboral en acuerdos

comerciales impulsados por Estados Unidos.

HLE. El capitulo laboral en los TLCs suscritos por Estados Unidos
Como se menciono en la seccidn II1.A.2, los acuerdos de libre comercio impulsados por
Estados Unidos incluyen el aspecto laboral, que no estd incluido en la agenda tematica
que hace parte del sistema multilateral de comercio. El propdsito de esta seccién es

evaluar cémo se vinculan los tdpicos de condiciones laborales y comercio internacional
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Un principio activo es el componente principal para la elaboracién de un medicamento.
17

Véase Attaran (2004).
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en tratados recientes suscritos por EE.UU. para dimensionar su significado para un pais

como Colombia.'®

Tokman (2003) analiza los acuerdos laborales de cuatro tratados: el NAFTA y los
acuerdos bilaterales de Estados Unidos con Chile, Jordania y Singapur." El autor sefiala
que la inclusién del tema laboral en estos acuerdos comerciales impulsados por
Washington encuentra su antecedente en NAFTA. En ese tratado, el asunto laboral no se
introdujo en el texto principal del TLC sino que se incorpord a través de un memorando
paralelo referente a la solucion de controversias, que incluye un amplio numero de
derechos fundamentales (que se definen mds adelante) y cuenta con estipulaciones que
abren la posibilidad de llegar a sanciones pecuniarias e incluso comerciales en caso de
violarse esos derechos.”” En el resto de acuerdos estudiados por Tokman, el asunto
laboral desde NAFTA se incorpora al texto del TLC respectivo mediante un capitulo

especifico sobre el tema.

Los capitulos laborales en los acuerdos de Estados Unidos con Chile, Jordania y Singapur
parten de reconocer la primacia de la legislacion laboral existente en cada pais, destinada
a proteger los derechos laborales fundamentales. El término derechos laborales
fundamentales cubre una amplia gama de derechos y requisitos, que Tay (2002) clasifica

en las siguientes cuatro categorias:

1) Derechos basicos: la prohibicién de la esclavitud, la coercién fisica, la
discriminacidn (en el empleo y respecto a la ocupacién) y la explotacion del
trabajo infantil.

2) Derechos civiles: el derecho a la asociacion, a la negociacion colectiva y a la

expresion de quejas.

"8 véase S.Tay (2002), en Hoekman ef al. (2002), op. cit., capitulo 45, para el debate internacional sobre la
relacién entre estandares laborales y el comercio. Tay sefiala principalmente que no existe acuerdo entre
paises sobre la necesidad de introducir explicitamente en tratados comerciales el vinculo entre comercio y
estandares laborales, y mucho menos atin que se prevean sanciones cometciales para asegurar el
cumplimiento de los derechos fundamentales del trabajo por su potencial uso como arma proteccionista.

'y Tokman (2003). “Libre comercio y estandares laborales: un vinculo en evolucion”.

*** La inclusién del tema laboral en estos términos fue necesaria para la ratificacién de NAFTA por parte
del Congreso estadounidense, que estuvo atento a los temores expresados por las centrales sindicales de
ese pais y una efectista campafia presidencial de Ross Perot sobre una potencial pérdida de sus empleos
producto del tratado. Véase Hufbauer et al. (2002).
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3) Derechos de subsistencia: el derecho a un salario minimo de subsistencia, horas
de trabajo limitadas, informacién sobre riesgos y peligros en el trabajo, y
compensacién por accidentes laborales.

4) Derechos de seguridad: proteccion contra el despido arbitrario y derechos de

retiro y compensacion para los sobrevivientes.

Los principios y derechos laborales incluidos en un acuerdo comercial hacen referencia a
estos derechos fundamentales, de acuerdo con su estado de incorporacién como
convenciones que hacen parte de la Declaracion de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT). El texto de un capitulo laboral en acuerdos comerciales suscritos
recientemente por EE.UU. lista de forma especifica los derechos fundamentales a los

cuales se aplica el tratado.

Con el capitulo laboral de un TLC cada pais se obliga a cumplir con su propia ley y,
simultdneamente, permite introducir disciplinas y obligaciones que pueden llevar a
sanciones en el marco del tratado, mediante el cumplimiento de tres fases: i) llamado a
consultas, ii) conformacién de un comité de expertos y, eventualmente, iii) creacién de un
panel de solucidn de controversias. Ademas, el capitulo se refiere a la buena voluntad de
las Partes en el cumplimiento de su propia legislacién, por lo cual los tratados incluyen
programas de cooperacion técnica para apoyar al pais en el desarrollo de su capacidad
institucional de control y supervisién en el campo laboral. De hecho, los mecanismos de
solucién de controversias laborales en los TLCs recientes incluyen la reversion de los
recursos provenientes de las sanciones pecuniarias en actividades de cooperacion
dirigidas a solucionar problemas causantes de la sancion. En otras palabras, el dinero de
la sancién tendria que invertirse en el area donde se haya vulnerado los derechos de los

trabajadores con el fin de mejorar su proteccion.

El Cuadro III-3 sefiala los principios y derechos del trabajo incluidos en NAFTA y los
acuerdos comerciales de Estados Unidos con Chile, Jordania y Singapur. El cuadro indica
que todos esos tratados cubren los derechos colectivos de asociacién y de negociacion,
asi como la eliminacién del trabajo infantil, el trabajo forzoso y la discriminacion en el

empleo y los ingresos. Los capitulos laborales en los TLCs “agregan materias laborales
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no incluidas en la Declaracién de la OIT”"™', por lo cual podriamos denominarlos como
OIT-plus. Por una parte, NAFTA incluye ademas de los derechos ya mencionados el
derecho a la huelga y la proteccién de los trabajadores migrantes. Por otra parte, los
tratados recientes excluyen los derechos relacionados con discriminacién de derechos
fundamentales y tampoco incorporan el derecho de huelga ni el de proteccion de

migrantes.'?

Tokman (2002) precisa que ni en NAFTA ni en el TLC Chile-EE.UU. existen casos
denunciados de violacion de los derechos laborales que hayan llegado a la etapa de
sanciones. Esto no significa, sin embargo, que el mecanismo sea ineficaz para proteger
los derechos laborales. Tokman cita un trabajo de Compa (2000) que analiza 23 reclamos
laborales que se registraron hasta 2000 en el marco de NAFTA, el cual encuentra que por
lo menos tres fueron centrales para impulsar la resolucién de temas de legislacion laboral
de importancia para los trabajadores.'”
Cuadro I1II-6

Principios y derechos del trabajo incluidos en acuerdos comerciales suscritos por Estados
Unidos y su tratamiento

TLCs EE.UU. con Chile,

Principios y derechos Jordania y Singapur
Comité Solucién Consulta  Comite Solucién
expertos  controversias expertos  controversias

NAFTA

Consulta

Libertad de asociacion / proteccion
del derecho a organizarse

Derecho de negociar
colectivamente

Derecho a huelga

Trabajo forzoso

Trabajo infantil

Condiciones minimas de trabajo
Salarios minimos

Discriminacion en el empleg

Igual remuneracién para hombres y
mujeres

Prevencién de enfermedades y
accidentes en el trabajo
Compensacién por enfermedades
y accidentes

Proteccion del trabajador migrante v v

Y
<
<
“

ANENENENENERN

2SI EYRNENENENRNAEN
SSEENENENENEN
1\

“
<
<«
<
<
«

<
AN

Fuente: Tokman (2003), “Libre comercio y estandares laborales: un vinculo en evolucién”, Cuadro 3.

! Tokman (2003), op.cit., pe.31.

‘2 Ibid, pgs.31-34.

'Z Entre los temas resueltos se encuentra, por ejemplo, la eliminacién de discriminacién derivada del
requisito en las maquiladoras de México de una prueba de embarazo.
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En el momento de escribir este documento, el tema laboral se encuentra en proceso de
definicion en la negociacion del TLC. En pasadas rondas de negociacion entre Estados
Unidos y Colombia, Ecuador y Peri, se acordd la creacién de un Consejo de Asuntos
Laborales, que haria seguimiento a la debida ejecucion de los compromisos adquiridos
por las Partes y apoyaria los comités nacionales de trabajo con funciones consultivas. Por
otra parte, en las rondas de negociacion Estados Unidos ha expresado preocupacion por
las cooperativas de trabajo asociado que funcionan en Colombia, pues ese pais observa en
ellas caracteristicas que indican que podrian incurrir en dumping social una vez entre en
vigor el acuerdo comercial. El dumping social se refiere al desmejoramiento deliberado
de las condiciones laborales para reducir los costos de produccion para competir con
bienes originarios de otros paises. Una manera de conseguir ese desmejoramiento seria,
por ejemplo, mediante la no aplicacién o falta de cumplimiento de la legislacion interna.
Por lo tanto, el gobierno colombiano se encuentra estudiando la legislacién vigente que

rige estas cooperativas con el fin de introducir correctivos de considerarse pertinente.

En consideracion de todo lo anterior, el capitulo laboral de un eventual TLC entre
Colombia y Estados Umidos implicaria nuevas garantias para los trabajadores en la
medida que se ratificarian sus derechos. Ademds la legislacion laboral interna se
reafirmaria, lo cual convertiria en inamovibles durante la vigencia del acuerdo comercial
los minimos laborales vigentes en la actualidad en Colombia. A su vez, la creacion del
Consejo de Asuntos Laborales reforzaria las instancias nacionales de seguimiento a la
debida ejecucion de los compromisos adquiridos por Colombia, en particular en el marco
de la OIT. Asi mismo, el posible llamado a consultas laborales podria servir como
incentivo para abrir espacios para el didlogo respecto a temas que sean importantes para

los trabajadores y empresarios colombianos.

En la siguiente seccion destacamos la importancia de la creacidon de otro Comité en el
marco de las negociaciones entre Estados Unidoes y Colombia, con el fin de mejorar el

grado de preparacion de nuestro pais ante una mayor integracion econdmica.
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IHLF. Fortalecimiento de la capacidad comercial
En la ronda novena ronda de negociacion realizada en Lima en abril de 2005 se creé un
Comité Permanente de Fortalecimiento de la Capacidad Comercial, que operard durante
todo el periodo de transicién que se defina en el acuerdo comercial entre Estados Unidos
y Colombia, Ecuador y Per. Por lo tanto, el funcionamiento del comité podria

extenderse hasta 20 o 25 afios para el caso de los productos agricolas.

El objetivo principal del Comité es gestionar proyectos de cooperacién internacional con
recursos no reembolsables, que sirvan para dar asistencia técnica y apoyo a los sectores
publico y privado que requieran de ayuda para poder cumplir con los compromisos que
queden plasmados en el tratado. Hasta junio de 2005 la mesa de fortalecimiento de la
capacidad comercial habia aprobado 37 proyectos, que se relacionan con aduanas,
normas técnicas, medidas sanitarias, inversién y algunos aspectos de divulgacién del
Tratado, entre otros. En relacion con el tema laboral, el Comité consiguié financiacién
con recursos estadounidenses para tres proyectos de interés: difusién de los derechos de
los trabajadores; disefio y montaje de un sistema de informacién del mercado de trabajo;
y mejoramiento de la inspeccion en las empresas para asegurar el cumplimiento de las

normas laborales.

Segin el gobierno colombiano, los proyectos de fortalecimiento de la capacidad
comercial podrian enfocarse a desarrollar iniciativas prioritarias para las regiones, con lo
cual podria convertirse en una fuente de financiacion de base para el aprovechamiento del
TLC. Asi mismo, el comité podria recolectar dineros de la banca multilateral para
completar la financiacion de proyectos orientados a la adecuacidn institucional que
permita la aplicacion del tratado, como es el caso de las aduanas y de los institutos
sanitarios y fitosanitarios. Por Gltimo, el comité también podria financiar proyectos que
apoyen politicas para mejorar la competitividad de los microempresarios y pequefios

empresarios.

Por lo tanto, los tomadores de decision, y en particular las autoridades regionales,
deberian contactar a los funcionarios encargados del Comité Permanente de
Fortalecimiento de la Capacidad Comercial con el fin de utilizar de la mejor manera los

recursos disponibles para facilitar el transito hacia una economia mas abierta. Como se
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discute mas adelante, estos recursos serian particularmente utiles para financiar

estrategias de reconversion laboral en sectores no competitivos de la ciudad region.

IIL.G. Otros temas en la agenda de negociacion
En esta seccién presentamos un breve resumen de los temas que aparecen en el Cuadro
III-1, sobre los cuales no profundizamos en secciones anteriores por considerar que no
impactan de la manera més directa el empleo y las condiciones de vida de la poblacion. A
continuacion nos detenemos en qué se negocia para estructurar cada uno de los siguientes
capitulos que han hecho parte de los TLCs recientemente impulsados por Estados
Unidos: administracion aduanera, medidas sanitarias y fitosanitarias, obstdculos
técnicos al comercio, defensa comercial, contratacion publica, telecomunicaciones,
comercio electronico, politica de competencia, medio ambiente y solucion de

controversias.'**

IILG.1. Administracion aduanera
El capitulo sobre Administracion aduanera busca principalmente alcanzar mayor
transparencia en esta area para el desarrollo de los flujos de comercio de bienes. Asi
mismo, el capitulo pretende mejorar la cooperacion aduanera entre las Partes. En efecto,
el capitulo contempla la inclusién de normas para obligar a las Partes a publicar todos los
procedimientos administrativos, leyes y reglamentos aduaneros. Asi mismo, en este
sentido requiere la disponibilidad anticipada de resoluciones que modifiquen cuestiones
aduaneras para comentarios. Por altimo, este capitulo busca garantizar que los
importadores cuenten con acceso a instancias para solicitar la revisiéon judicial y
administrativa sobre cuestiones aduaneras, y establecer un mecanismo de cooperacién

aduanera para combatir el transbordo ilicito.

HI.G.2. Medidas sanitarias y fitosanitarias

Las medidas sanitarias y fitosanitarias son adoptadas por los paises para proteger la
salud humana o de los animales del uso de aditivos, o de la presencia de toxinas,

organismos patdgenos o contaminantes en los alimentos. Igualmente se busca proteger la
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salud humana de enfermedades portadas por animales o plantas, asi como la salud animal
frente a pestes y enfermedades. En este contexto, el capitulo sobre medidas sanitarias y
Sitosanitarias busca que éstas no sean usadas de manera injustificada como barreras al

COMErcIo.

H1.G.3. Obsticulos técnicos al comercio
Los obstdculos técnicos al comercio (OBT) son restricciones impuestas a las
exportaciones de otros paises con fines proteccionistas, que estin respaldadas por
exigencias de requisitos técnicos, de estandares industriales, o de marcado y embalaje,
entre otros. Un ejemplo de este tipo de obsticulos es, por ejemplo, la imposicién
injustificada de reglamentos técnicos sobre las especificaciones para proteger a los
agricultores del posible dafio derivado de la manipulacién de abonos importados, cuando
este reglamento es adoptado para proteger la industria nacional de abonos y no para

proteger a los nacionales del mencionado dafio.

El capitulo sobre este topico se enfoca en la adopcidn de estandares técnicos reconocidos
mutuamente entre las Partes, con el fin de minimizar la probabilidad de que las mismas

los utilicen como pretexto para entorpecer el comercio.

HI.G.4. Defensa comercial
El capitulo sobre Defensa comercial hace referencia a las salvaguardias y los derechos
antidumping y compensatorios. Conviene definir brevemente cada uno de estos remedios
antes de explicar como se tratan en el capitulo en cuestion. Adicionalmente, presentamos

la evidencia disponible sobre su uso relativo en Estados Unidos y nuestro pafs.

En primera instancia, las medidas de salvaguardia (o countervailing duties, CVD)
permiten adoptar una medida provisional, generalmente un arancel, para proteger una
rama especifica de la produccidn nacional ante un aumento imprevisto de las
importaciones de un producto cualquiera, que cause o amenace causar dafio grave a esa
rama de produccién. En segundo término, los derechos antidumping (o anti-dumping

duties, AD) surgen de investigaciones sobre importaciones realizadas con un valor de

1# Esta subseccion utiliza definiciones y explicaciones teméticas encontradas en Mincomercio (2004), “Las

88



venta inferior al del mercado de origen, que causan dafio a la industria doméstica. Por
ultimo, los derechos compensatorios corresponden a remedios comerciales ante la
comprobacion de aplicacion de subsidios a las exportaciones realizadas por las

contrapartes comerciales.

En este contexto, el capitulo sobre defensa comercial establece las provisiones necesarias
para que las Partes puedan adoptar una salvaguardia provisional, la cual podria usarse
como alivio comercial durante el periodo de transicién o lapso de cumplimiento del
cronograma de desgravacion. En cuanto a los derechos antidumping v compensatorios, ¢l
capitulo sobre defensa comercial remite a las Partes a conservar sus derechos y
obligaciones de conformidad con el Acuerdo sobre la OMC sobre la aplicacion de
derechos antidumping y compensatorios. En este sentido, cabe sefialar que el citado
acuerdo de la OMC sobre el tema ha resultado bastante ineficiente para evitar la
aplicacién de legislaciones antidumping de corte proteccionista en diversos paises, como
Estados Unidos.'” Cabe sefialar que la reciente enmienda a la ley que gobierna los
derechos antidumping y los compensatorios en EE.UU. generé un subsidio indirecto para
la industria de ese pafs, ya que ordena que los recursos recaudados por el remedio
comercial sean transferidos a los sectores afectados.'” De hecho, este ultimo
procedimiento habilité desembolsos a los productores domésticos afectados por una suma
de US$ 840 millones entre 2001 y 2003.'”

El examen de la politica comercial estadounidense realizado por la OMC (2003) destaca
que el uso activo de estas medidas por parte de Estados Unidos genera gran
incertidumbre entre sus socios comerciales. La iniciacién de una investigacién por AD
puede afectar la operacién comercial de los exportadores, puesto que en la mayoria de los
casos EE.UU. aplica derechos AD preliminares mientras se adopta una decisién
definitiva. Los paises miembros de la OMC han cuestionado el uso intensivo de estas
mediadas por parte de EE.UU., en particular el uso reiterado de la enmienda de Byrd.

Cabe sefialar que en 2001 el nimero total de inicio de investigaciones por antidumping en

100 preguntas del TLC”,
% Véase Tavares ef al. (2001), “Antidumping in the Americas”,

'%% Nos referimos a la Enmienda Byrd de 2000, que ha sido cuestionada por la OMC como contraria al
espiritu del sistema multilateral de comercio.
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EE.UU. alcanz6é su nivel més alto desde 1992, pero las iniciaciones disminuyeron

sustancialmente desde 2002 en un contexto de recuperacion econdémica.'?

Por su parte, Reina y Zuluaga (2005) analizan el uso de derechos antidumping y
salvaguardias en Colombia y encuentran que el gobierno no ha acudido intensivamente a
esta opcion para satisfacer las demandas de los agentes econdmicos que buscan mayor
proteccion, y que el numero de solicitudes que se presentan es reducido frente a los
estandares internacionales. Los autores sefialan que esta tendencia puede explicarse por la
relativa ignorancia del sector privado acerca de los instrumentos, y la estabilidad y
solidez que ha mostrado la institucionalidad asociada con las investigaciones y el proceso
de toma de decisiones, a pesar de que las instancias investigadoras y decisorias no son

entes independientes dentro de la estructura gubernamental.'”

En suma, las medidas de defensa comercial buscan evitar las practicas comerciales que
creen desventajas y distorsiones artificiales al comercio entre los paises. Sin embargo, los
procedimientos antidumping estadounidenses, que no son objeto de una negociacién
comercial bilateral, generan amplias dudas sobre su posible utilizacién con fines

proteccionistas.

I11.G.5. Contratacion publica
La negociacion del capitulo de Contratacion piblica busca brindar acceso a los
proveedores de bienes y servicios extranjeros a los procesos de adquisicion de las
entidades publicas de las Partes de un TLC, Para tal efecto, la mesa sobre contratacién
publica elabora una lista positiva de entidades a las cuales se aplicarian las obligaciones
generales de este capitulo. Cabe sefialar que esta lista puede involucrar tanto entidades
del nivel central de gobierno como del nivel subnacional. Estados como Arkansas,
Colorado, Florida, Illinois, Mississippi, Nueva York y Utah han listado algunas de sus
entidades publicas en la lista positiva mencionada en TLCs suscritos recientemente por

EE.UU..

27 OMC (2003), “Examen de la politica comercial de Estados Unidos”, pgs.32-33
128 .
Ibid,
1 Reina y Zuluaga (2005), “Application of Safeguards and Antidumping Duties in Colombia”.
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Ademads, las negociaciones de compras publicas involucran la elaboracion de una lista
negativa de bienes y servicios, o reservas al capitulo en cuestion, los cuales no asumirian
los compromisos contemplados en el mismo. Adicionalmente, el capitulo determina unos
umbrales, o valores minimos, para determinar cuéles compras o licitaciones podrian estar

al alcance de la otra Parte en un TLC.

HI1.G.6. Telecomunicaciones
El capitulo de Telecomunicaciones contempla el acceso no discriminado a las redes
publicas de telecomunicaciones. Adicionalmente, el capitulo busca que los reglamentos
sobre el acceso a esas redes sean transparentes, establecidos por reguladores
independientes y promuevan la neutralidad tecnologica. Ademas, como se menciona de
forma explicita en los tratados, el capitulo de Telecomunicaciones no cubre medidas
relativas a la radiodifusién o distribucién por cable de programacion de radio o televisién
en los acuerdos impulsados por Estados Unidos. Sin embargo, los operadores de
television por cable quedarfan cubiertos por este capitulo en la medida en que dichas
empresas involucren dentro de sus servicios la prestacion, por ejemplo, del servicio de
internet. En esta medida, las obligaciones adquiridas por el Gobierno Nacional para las
redes de telecomunicaciones pueden afectar a los operadores de television por cable,
siempre que sean operadores de servicios de acceso a internet (ISPs por sus sigla en

inglés) o presten cualquier clase de servicios de telecomunicaciones.

En este sentido, con ocasion de un TLC con Estados Unidos, la convergencia en el uso de
redes para la prestacion de diferentes servicios llevaria a una duplicidad de competencias
entre dos entidades del Estado: la Comision Nacional de Television y la Comision de

Regulacion de Telecomunicaciones.

La distincién entre transmision de datos y teledifusion es cada vez mas dificil debido al
proceso de convergencia tecnoldgica que se viene presentando en el sector de
telecomunicaciones. Por lo tanto, se considera que la negociacién sobre el acceso y uso
de las redes y de los servicios pblicos de telecomunicaciones entre las Partes del TLC

incidira en el futuro de industrias como la telefonia, la radiodifusién y la television.
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11.G.7. Comercio electrénico
El capitulo sobre Comercio electrénico, incluido en todos los TLCs recientes suscritos
por Estados Unidos, busca eliminar la imposicién de aranceles, tarifas u otras cargas al
flujo de comercio electronico. El capitulo sefiala que los contenidos electronicos se deben
regir por los capitulos correspondientes, segun el caso: servicios, inversidn, servicios
financieros o propiedad intelectual. Por lo tanto, la discusién en la mesa de negociacion

sobre este tema es de caracter eminentemente aduanero.

No obstante lo anterior, lo que termine acorddndose en la mesa sobre comercio
electrénico es de gran relevancia para muchas industrias nacionales, puesto que los
desarrollos tecnolégicos en cuanto a mayor ancho de banda y velocidad de acceso a
internet, por ejemplo, podrian cambiar la plataforma de transmisién para el comercio de
industrias como el cine y la televisién. En este sentido, este capitulo tiene relacion con el
debate sobre la naturaleza de ciertos productos (como libros y peliculas) que pueden
hacerse disponibles “en linea” y que tienen una copia material (fisica) equivalente. De
hecho, aun se discute en la UNESCO si estos deben ser considerados “bienes virtuales” o
si se deben abordar como un servicio. Debido a que el comercio internacional trata de
manera diferente los bienes y los servicios, la normatividad que rija el comercio
electronico incidira sobre la preferencia por el comercio fisico o virtual de estos bienes y

servicios.

H1.G.8. Politica de competencia
Este capitulo abarca una serie de disciplinas para contrarrestar practicas anti-competitivas
que afecten el comercio de bienes y servicios entre las Partes. El objetivo del capitulo de
Politica de competencia es promover la eficiencia econémica y el bienestar de los
consumidores, con énfasis en clausulas de cooperacion entre las respectivas autoridades y
un compromiso de transparencia en las politicas de competencia gubernamentales. Entre
todos los TLCs recientes impulsados por Estados Unidos, sélo en tres acuerdos se ha

incluido un texto sobre este tema: Australia (2004), Chile (2003) y Singapur (2003).
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HI1.G.9. Medio ambiente
De manera similar a lo que sucede en el capitulo laboral evaluado en la seccién IILE, el
capitulo sobre Medio ambiente contempla que los paises apliquen sus estandares
ambientales nacionales para evitar que los mayores niveles de comercio incidan
negativamente en el medio ambiente de las Partes. Por lo tanto, el capitulo establece que
cada pais mantendrd su potestad soberana para modificar su legislacién ambiental al
suscribir un TLC con EE.UU., pero no podra deteriorar los estdndares ambientales para
favorecer artificialmente al comercio o atraer inversiones. Por {iltimo, el capitulo prevé la
posibilidad de recurrir al mecanismo de solucion de diferencias en casos de

incumplimiento de estas obligaciones.

I.G.10. Solucion de controversias
El capitulo de Solucidn de controversias establece el procedimiento para resolver las
polémicas que surjan entre las Partes, el cual contempla el llamado a consultas, el
establecimiento de un grupo de arbitraje y la realizacién de audiencias ptblicas. En caso
de no alcanzar una solucién amistosa, el texto del capitulo plantea la posibilidad de que
un panel de expertos determine si el proceso amerita la imposicién de sanciones. No
obstante, cabe anotar que el capitulo hace énfasis en las soluciones amistosas, por lo cual

depende crucialmente de las consultas, audiencias y la cooperacién bilateral.

En el siguiente capitulo realizamos una caracterizacién de la economia de Bogota-
Cundinamarca, que apoya el andlisis sobre el impacto de un TLC entre Colombia y

Estados Unidos en la ciudad regién (Capitulo V).
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IV. CARACTERISTICAS PRINCIPALES DE LA ECONOMIA DE BOGOTA-
CUNDINAMARCA

El presente capitulo estudia las principales caracteristicas de la economia de Bogota-
Cundinamarca, como base para la evaluacion del impacto econdmico y social de un
Tratado de Libre Comercio (TLC) entre Colombia y Estados Unidos en la economia

regional, que se presenta en el siguiente capitulo de este documento.

En primer lugar se evaltia la estructura de la actividad econémica de Bogota-
Cundinamarca y su desempefio reciente. En la seccién [V.B analizamos la composicién y
la evolucion de la industria manufacturera de la regién. Las secciones IV.C y IV.D
caracterizan la estructura y la dinimica de la poblacién y el mercado laboral de Bogota-
Cundinamarca, respectivamente. En la seccion IV.E evaluamos la situacién de la pobreza
y la desigualdad de la region. La importancia relativa, composicién y dindmica reciente
de los flujos comerciales de bienes y servicios de Bogota-Cundinamarca es materia de las
secciones IV.F y IV.G. Por ultimo, la seccion IV.H ofrece un balance de la situacion

fiscal del Distrito Capital."*

IV.A. Actividad economica
La economia de la regién Bogotd-Cundinamarca representa aproximadamente 28% del
PIB de Colombia.”! El Distrito Capital representa 22% del PIB del pais, lo que la
convierte en el principal polo de desarrollo regional y nacional. Durante la década de los
afios noventa la ciudad aument6 su participacion en el PIB nacional en cerca 3 puntos
porcentuales. Cabe destacar que actualmente el PIB per cdpita de Bogota es de

aproximadamente 3.200 dolares, casi 40% superior al promedio nacional.

Durante la mayoria de los ultimos 14 afios, el PIB regional tuvo un crecimiento mayor
que ¢l promedio nacional (Gréfico IV-1a). Este comportamiento es particularmente

notorio al inicio de la década pasada y en los afios posteriores a la crisis de 1998-99. El

% No evaluamos la situacién fiscal de Cundinamarca en la medida en que nuestro objetivo especifico es
evaluar herramientas de politica publica para el caso del Distrito Capital. Por lo tanto, el analisis fiscal de
Cundinamarca excede el 4mbito de esta investigacion,
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Grafico IV-1b destaca que la economia bogotana ha sido mas vulnerable a la
desaceleracion economica que el resto del pafs, en la medida en que en los periodos de
caida en el producto se ha visto afectada mas que proporcionalmente. Por su parte, el
ciclo de Cundinamarca es menos pronunciado a la baja en comparacién con el bogotano.
En el lapso posterior a la crisis econdmica de fin de siglo, Cundinamarca registro tasas de
crecimiento de 7,4% y 11,2% anual en 2000 y 2001, respectivamente, pero las cifras

preliminares sefialan que la recuperacion perdié impulso en 2002 al crecer tan sélo 0,8%.

Grifico IV-1
Crecimiento econdémico, 1991 — 2004
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Entre 1991 y 2001 el PIB regional en su conjunto creci6 a tasas superiores al promedio
nacional, excepto en 1995 y durante la recesién econdémica de 1999, la cual fue mas
severa en la region que en el resto del pais. La caida de la produccién de la region se
acerco al 10% en 1999, en tanto que la del PIB nacional fue de 4,2%. El producto
regional retorné a una senda de crecimiento al comienzo de la presente década. Segun
estimaciones de la Secretaria de Hacienda Distrital, el PIB de Bogota creci6 4,6% duranie
2003, lo que explica en buena medida la aceleracion del crecimiento econémico nacional
durante el afio pasado. Esta situacion contrasta con el comportamiento observado entre
1990 y 2001, periodo en que la economia de Bogota-Cundinamarca creci6 2,3%, cifra

ligeramente inferior que el crecimiento nacional de 2,6%.

1 Fuente Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)-Cuentas Departamentales. En el
momento de redactar este informe las dltimas cifras oficiales disponibles de PIB departamental
correspondian a 2002,
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Todos los sectores de la economia regional registraron un deterioro en 1999, excepto los
servicios del gobierno (véase Grafico IV-2 y Grafico IV-3). Como puede observarse en el
Grafico IV-2, la agricultura de la region sufrié un relativo estancamiento entre 1995 y
1999, pero ha conservado una tendencia positiva de crecimiento durante afios
subsiguientes. Adicionalmente, llama la atencién que el valor agregado total de la
industria manufacturera no haya crecido significativamente en términos reales entre 1990
y 2002. Por ultimo, el sector de la mineria se destaca por su volatilidad durante la década

pasada y una tendencia reciente de recuperacion y crecimiento.

Grafico IV-2
Evolucién del PIB agricola, minero e industrial de Bogotd-Cundinamarca, 1990 — 2002
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Griafico IV-3
Evolucion del PIB de los sectores de servicios de Bogotd-Cundinamarca, 1990-2002
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Es importante destacar las diferencias que existen entre la estructura econdémica de
Bogota-Cundinamarca y del total nacional. El Grafico IV-4 muestra que los sectores
agropecuarios, de minas y canteras, y de servicios del gobierno son menos importantes en
la region que en la economia nacional. Por ejemplo, las actividades agropecuarias y
mineras sélo representaron 6,2% del PIB regional en 2002, mientras que la participacion

de estos rubros en el nivel nacional fue de 18% (Grafico IV-4).

Grifico 1V-4
Composicion del PIB de Bogotd-Cundinamarca y Colombia, 2002
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Cabe destacar que sectores como comercio, servicios publicos, transporte y la industria
manufacturera de Bogota-Cundinamarca equivalen a alrededor de 30% de los mismos en
el total nacional (Grafico [V-5). Asi mismo, la construccion y los servicios sociales en la

region representan casi 36% y 35% del total nacional.
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Griafico IV-5
Participacion de Bogotd-Cundinamarca en el PIB nacional, por sectores, 2002
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Fuente: DANE. Calculos de los autores. Cifras preliminares.

La importancia particular de Bogotd merece una mencion especial. Segin Centanaro
(2002), 1a industria, el comercio, los servicios financieros, los servicios inmobiliarios vy el
transporte explican cerca del 80% del total del PIB de la ciudad. Asi, Bogota concentra el
30% de la industria nacional, 22% de la construccion, 29% del transporte, 50% de
servicios de correo y comunicaciones, 44% de la intermediacion financiera, 38% de los
servicios inmobiliarios y de vivienda, 75% de los servicios a las empresas, 45% de los

servicios de educacion privada (ensefianza de mercado) y 34% de servicios de salud.

Igualmente, Bogota sobresale en cuanto al numero de empresas que tienen su actividad
economica ubicada en la ciudad. De acuerdo con la Camara de Comercio de Bogotd
(CCB), hay mas de 190.000 empresas registradas en la capital, de las cuales 98% son
pequefias y micro empresas. Esto significa que hay cerca de 3.800 empresas medianas y
grandes en la region. Esto significa que 35% de las empresas o sociedades del pais se
encuentran en Bogotd-Cundinamarca. De otro lado, 64% de las empresas de Bogota-
Cundinamarca se concentran en tres sectores: comercio, industria y servicios financieros

(27%, 20% y 17%, respectivamente).

De acuerdo con el Observatorio Econdémico de Bogotd de la CCB, durante 2003 se
crearon 14.060 sociedades, una cifra significativamente mayor que el promedio anual de

10.877 sociedades constituidas durante la década pasada. No se encuentra, sin embargo,
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una disminucion en la liquidacién de sociedades. Durante los ultimos cinco afios se han
liquidado anualmente en promedio 2.800 sociedades, sin variaciones importantes durante

el periodo mencionado.

Como ya se mencion6, el PIB de Bogotd es cuatro veces el PIB de Cundinamarca.
Sectorialmente, sin embargo, esta relacion no se conserva, pues como se observa en el
Grafico 1V-6 las economias de la ciudad y el departamento se complementan entre si.
Practicamente toda la actividad agropecuaria y minera de la region se encuentra en
Cundinamarca, mientras que Bogotd registra la mayor parte de las actividades de

comercio, el transporte, la industria y 10s servicios financieros.

Grafico IV-6
Concentracion geogréfica del PIB de la region Bogotd-Cundinamarca, 2002
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Fuente: DANE. Célculos de los autores, Cifras preliminares,

Entre todos los renglones productivos el agropecuario merece destacarse por su
importancia regional y nacional. Un estudio del CEGA muestra que Cundinamarca ocupa
el noveno lugar entre los departamentos del pais por su participacion en el total nacional.
En el periodo 1985-1998 esa participacién alcanzé niveles del 29% en promedio,

similares a los de Magdalena y Boyaca.
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Con base en la mas reciente matriz insumo-producto para Cundinamarca, el Grafico IV-7
muestra el valor de la produccién agricola de Cundinamarca en 2000.'* El principal
renglon productivo es flores (US$ 642,3 millones en 2000), seguido por avicultura (US$
310,5 millones), papa (US$ 196,3 millones) y ganaderia vacuna (US$ 175,5 millones),
entre los principales. Segin un estudio de Norton y Balcazar (2003), el departamento es
competitivo en la produccién de los bienes resaltados en el grafico: flores, avicultura,

papa, ganaderia vacuna, café y palma africana.

Por ultimo, cabe destacar que, segin un estudio de la CEPAL, que analiza la evolucion
del producto per cépita en Bogotd D.C. y de 23 departamentos del pais, solamente Valle
del Cauca, Bogoté y Cundinamarca pueden clasificarse como regiones dinamicas, con un
alto PIB per cépita. El estudio sefiala que Cundinamarca es el departamento con el mayor

crecimiento del pais, superando incluso a Bogota y Valle del Cauca.

Grifico IV-7
Cundinamarca: produccién agropecuaria en 2000, US $ millones
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En suma, la relevancia de la economia de Bogota-Cundinamarca para el pafs es
indiscutible. Sin embargo, la especializacién relativa en la produccién de bienes y
servicios de Bogotd y Cundinamarca difiere y se complementa. Cabe destacar que los
sectores productivos han tenido comportamientos diversos: el producto minero ha

registrado una alta volatilidad en el periodo 1990-2002, mientras que las actividades

"2 Infortunadamente las cuentas econémicas de Bogota no desagregan en productos los renglones que
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agropecuarias e industriales han crecido a tasas positivas pero modestas en igual lapso. A

continuacién profundizamos en la industria manufacturera regional.

IV.B. La industria manufacturera de la region Bogotd-Cundinamarca '
Como se menciond en la seccién anterior, la produccién industrial de Bogota y
Cundinamarca representa aproximadamente un tercio de la produccién industrial nacional
(Grafico IV-8). Algunos sectores industriales se encuentran mds concentrados en la
regidn que otros. En particular, aproximadamente 48% de la produccidn del sector de
Maquinaria y 39% del sector Quimicos proviene de la region Bogotd-Cundinamarca. Por
el contrario, los sectores de Alimentos y Metales Bdsicos de la regién concentran sélo el

21% y 12% de la produccién nacional de esos sectores.

Grafico IV-8
Produccion industrial de Bogotd y Cundinamarca como porcentaje del total nacional por
sector CIIU 2 digitos (promedio anual 1997-2001)
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Al observar dindmica de la produccion industrial de la region, discriminando el valor
total segin la participacién de los sectores CIIU a dos digitos, se hace evidente la
importancia de ciertas actividades productivas. En promedio, para el periodo 1997-2001
la produccién de los sectores Maguinaria y Quimicos representd 25,5% y 30,8% del total
de la produccién manufacturera de Bogotd-Cundinamarca, respectivamente (Grafico

IV-9). Por su parte, el sector Alimentos representd en promedio 17% de la produccion

componen el sector agropecuario, razén por la cual mostramos tnicamente el caso de Cundinamarca,
' La fuente de informacién utilizada para ecsta seccidn es ta Encuesta Anual Manufacturera (EAM) del
DANE, disponible hasta 2001. A pesar de que no se cuenta con datos comparables para el periodo 2002-
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industrial de la region en ese perfodo, aunque el mismo es relativamente pequefio en la
region con respecto al resto del pais pues la produccién regional corresponde sélo al 21%
del total nacional. El caso contrario es el del sector Madera que, si bien tiene una
produccion relativamente pequefia dentro de la industria manufacturera de la regién (en
promedio 1,1%), represent6 en promedio 32,5% de la produccién nacional durante el
lapso mencionado. Finalmente, los sectores Quimicos, Maquinaria y Papel ¢ Imprenta
han aumentado su participacién en la produccion industrial de la region, mientras que la
participacion de Alimentos, Textiles y Metales Bdsicos se ha mantenido relativamente
constante y la de Vidrio ha disminuido, particularmente en los 1ltimos afios de la muestra
analizada.

Grifico IV-9
Produccién industrial de Bogota y Cundinamarca por sector CIIU 2 digitos (1977-2001)
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Al evaluar el nimero de empleados industriales de Bogota-Cundinamarca se observa su
importancia en el nivel nacional. Entre 1997 y 2001 la region representd en promedio
36% del empleo industrial del pais. El Gréfico IV-10 muestra que, en términos de empleo
en la region, el sector con mayor concentracion es Maquinaria y Quimicos. Sin embargo,

el sector Papel e imprenta también tiene un peso relativamente importante.

2004, se considera que el analisis de la dindmica industrial de la regién hasta 2001 permite caracterizar
adecuadamente su industria.
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A su vez, la importancia del sector Textiles en Bogota-Cundinamarca se hace evidente
cuando se presenta la evolucion del nimero absoluto de empleados de la industria
discriminado por sectores CIIU a dos digitos. El1 Grafico IV-11 muestra que si bien el
nimero de empleados del sector se ha reducido en los Gltimos afios, éste es uno de los
sectores mds importantes pues representa en promedio 23,6% del empleo industrial de la
region en el periodo 1997-2001. De igual manera, la participacion regional en ¢l empleo
de los sectores de Maquinaria y de Quimicos ha sido significativa en igual lapso, ya que
se mantuvo en 22% y 23%, respectivamente. Adicionalmente, el empleo en estos dos
sectores se ha mantenido relativamente constante a lo largo del tiempo, lo que sugiere
que el mencionado aumento en la produccion debi¢ ser resultado de la introduccion de
nuevas tecnologias y/o a mejoras en la productividad.
Grifico IV-10

Empleo de Bogotad y Cundinamarca como porcentaje del total nacional por sector CIIU 2
digitos (promedio anual 1997-2001)
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Grifico IV-11
Empleo de Bogotd y Cundinamarca por sector CI1U 2 digitos (1977-2001)
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Segin el Gréfico IV-12, la produccion real por trabajador de la regién ha sido en
promedio mas baja que en el resto del pais, aunque la tendencia de ambos indicadores ha
sido similar. Este comportamiento, sin embargo, no ¢s igual en todos los sectores (véase
Grafico IV-12)."** Mientras el sector de Textiles y el sector de Magquinaria de la region se
han destacado por haber tenido un desempefio reciente superior al promedio nacional en
términos de su productividad laboral, los sectores de Vidrio, Alimentos, Papel ¢ Imprenta,

Madera, Quimicos y Metales bdsicos en este aspecto han desmejorado.

Grafico IV-12
Dinémica de la productividad laboral de la industria manufacturera, 1977-2001
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Fuente: DANE - EAM. Calculos de los autores.

1* Cabe recordar que la productividad laboral tiende a aumentar luego de la crisis econdmica de 1998-99

por ¢l despido de trabajadores que tuvo lugar. Por lo tanto, el “brinco” en las series en 2000 refleja este
fendmeno temporal.
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g. Metales Basicos

h. Maquinaria
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IV.C. Poblacion
Segin el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) en el afio 2004

la regién Bogotd-Cundinamarca albergd una poblacion de alrededor 9,3 millones de
habitantes, lo que representa cerca del 21% de la poblacién del pafs. Se estima que en
este periodo el Distrito Capital tuvo un poco méas de 7 millones y Cundinamarca 2,3
millones de habitantes. La dindmica migratoria de la ultima década sugiere que la
poblacion de la regién ha tendido a concentrarse cada vez mas en Bogotd y sus
municipios aledafios. Mientras en 1973 la poblacién de los 116 municipios de
Cundinamarca representaba el 29% del total de la region, desde 1995 su participacion en

la poblacién total de Bogota-Cundinamarca se ha reducido a cerca de 25%.'*

Molina (2003) encuentra que la poblacion en Bogota y sus municipios aledafios crece a
un ritmo superior que el del resto de municipios de la regién."*® Se estima que la
poblacion de Bogotd y sus 13 municipios vecinos aumenta cada afio en cerca de 200.000
habitantes, de los cuales cerca de 160.000 corresponden a la capital. Mas del 50% son
inmigrantes provenientes de Cundinamarca y otras zonas del pafs, que en parte
corresponden a los desplazados por el conflicto interno del pais. EI resto se explica por el

crecimiento vegetativo de la poblacion.

> H. Molina (2003).

1% Seglin Molina (2003) “las tasas de crecimiento de los trece municipios del 4rea de influencia inmediata
de Bogotd sobre la Sabana, presentan en conjunto tasas estimadas de crecimiento a lo largo de los
quinquenios comprendidos entre 1995 y 2020 que: i) tienden a superar en més de 7 por mil las tasas de
todo el conjunto de Cundinamarca; ii) son mucho més elevadas que las de los otros 103 municipios del

departamento considerados en conjunto y iii) son mas elevadas (particularmente en las cabeceras) que las
de Bogota”.
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También existe concentracion de la poblacion en otros polos urbanos de desarrollo,
especialmente en los municipios vecinos a la capital y en intermedios como La Mesa y
Zipaquird. En particular, 43 municipios explican mas del 80% del total del crecimiento
poblacional de Cundinamarca. En 31 de estos municipios la poblacién crece a una tasa
superior al promedio nacional de 2,1%. También existen 60 municipios del departamento
con tasas de crecimiento poblacional menores a 1% (de los cuales 53 presentan tasas
negativas). Los municipios rurales y menos integrados econémicamente de la regién son
expulsores de poblacién. Esta dindmica ha representado un cambio notable en la
distribucion de la poblacién en la regién Bogota-Cundinamarca a lo largo de las Gltimas
décadas. En la siguiente subseccion se describen las principales caracteristicas del

mercado laboral regional.

IV.D. Mercado laboral
Actualmente la regién Bogota-Cundinamarca es el mayor mercado laboral del pais,
puesto que concentra la mayor porcion de Poblacion Econémicamente Activa (PEA) de la
nacién. Segun cifras para 2004, aproximadamente 78% de la poblacion total de la regién
(9,3 millones) se encontré en edad de trabajar (7,24 millones de habitantes mayores de 12
afios), pero s6lo 50% de la poblacién total hizo parte de la PEA (4,65 millones)."”’
Adicionalmente, cerca de 3,96 millones de personas estaban ocupados y cerca de 0,68
millones sufriendo de desempleo, es decir que el desempleo se ubicd en promedio en
14,7% en 2004. En ese afio Bogota-Cundinamarca concentro alrededor de 22,8% de la
PEA de Colombia y 22,6% y 22,7% del total de ocupados y desempleados en el nivel

nacional.

137 El Cuadro IV-2, al final de esta seccién, presenta un resumen de las variables mds relevantes del
mercado laboral de Bogota, Cundinamarca y la Nacion para el periodo 1996-2004, Esta informacién fue
tomada de la Encuesta Nacional de Hogares (ENH) para el periodo 1996-1999 y de la Encuesta Continua
de Hogares (ECH} para 2000-2004. Cabe aclarar que a partir del afio 2000 el DANE modificé el conjunto
de preguntas del médulo de fuerza de trabajo de la ENH de acuerdo con las recomendaciones de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Ademds la metodologia de recoleccion de las encuestas
cambid, al pasar de un sistema puntual a uno continuo durante 52 semanas. Estas modificaciones
producen una discontinuidad en las series laborales a partir de ese afio. Ademés de haber asumido nuevas
definiciones de [as poblaciones de ocupados, desocupades, econdmicamente activos e inactivos, la nueva
ECH capta mejor las estacionalidades del afio. Por ende, las series presentadas en este capitulo no son
comparables antes y después del aiio 2000, pero si pueden hacerse comparaciones entre las series de
Bogotd, Cundinamarca y la Nacién en un mismo periodo de tiempo.
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Al desagregar las variables del mercado laboral de la region, se hace evidente ¢l grave
problema de desempleo en la Capital. Desde finales de la década de los noventa, Bogota
ha representado una mayor proporcioén de desempleados del total nacional. Este hecho se
ve reflejado en la evolucion reciente de la tasa de desempleo de la capital. El Grafico
IV-14 muestra que durante el periodo 1996-2004 Bogota presenté aiio tras afio tasas de
desempleo superiores al promedio nacional. A partir de la crisis econémica en el periodo
1998-2000, la tendencia de la tasa de desempleo para Bogota se separé de la nacional.
Mientras la tasa de desempleo en fa Capital llegd a un nivel maximo de 20,3% en 2000,
en el mismo afio la tasa de desempleo en el nivel nacional fue 16,65%. De igual manera,
si bien los niveles de desempleo han sido menores en la Capital que en el promedio de las
7 ciudades mas grandes de Colombia durante los dltimos veinte afios, en los afios 2000,
2001 y 2002 la tasa de desempleo del trimestre julio-septiembre de Bogota fue superior
(véase Grafico IV-15). No obstante, segiin los resultados de la Encuesta Continua de
Hogares (ECH) del DANE, a partir de 2000 la tasa de desempleo disminuyd
constantemente hasta llegar a 14,84% en 2004 en el Distrito Capital.

Grifico 1V-14
Tasa de desempleo (Desocupados / PEA), 1996-2004
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Fuenta: Ecizesta Nacional de Hogares (1994-1999) y Encuesta Conlinua de Hogares (2000-2004), DANE. Célaxtos propias.
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Grifico IV-15
Tasa de desempleo (Desocupados / PEA), septiembre 1984-2004
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Por su parte, en el perfodo 1996-2004 los niveles de desempleo en Cundinamarca en
promedio han sido inferiores a los observados en Bogotd y la Nacion (véase Grafico
IV-14). Sin embargo, el desempleo en Cundinamarca superd los niveles nacionales en el
afio 2001, y en 2002 superé los niveles observados tanto en el Distrito Capital como en la
Nacién. Desde el afio 2003 la tasa de desempleo en Cundinamarca ha caido
continuamente hasta llegar a 14,23% en 2004. Debe mencionarse que el cambio de
tendencia en la tasa de desempleo entre los periodos 1996-1999 y 2000-2004 puede

explicarse en gran parte por el cambio metodolégico entre la ENH y la ECH.'*®

Tanto en Bogota como en Cundinamarca se registr6 una reduccién constante de la tasa de
desempleo a partir de 2002. No obstante, la tasa de desempleo en la regién esta lejos de
alcanzar los niveles previos a la crisis (9,14% en 1997). Al comparar la tasa de
desempleo de Bogoti-Cundinamarca con la de otras regiones urbanas de América Latina,
es evidente que los niveles actuales siguen siendo relativamente altos (Grafico IV-16).
Segiin datos recopilados por la CCB, Bogota-Cundinamarca es la segunda regién urbana

en América Latina con mayor desempleo a finales de 2004.

13 No existe, infortinadamente, una serie continua de la tasa de desempleo a nivel departamental. Lasso
{2002) realizo un empalme de las series de desempleo para el periodo 1984-2002, pero sélo para las siete
ciudades principales (Bogotd, Barranquilla, Bucaramanga, Cali, Manizales, Medellin y Pasto),
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Grafico IV-16
Tasa de desempleo, regiones urbanas de América Latina, 2004

Venezueta (1) 16,1
Bogotd.Cundinamarca (2) 14,7
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Fuente: CCRB - Observatorio del Mercado de Trabajo, No 14 Mayo de 2005,

(1) OIF - Panorama Laboral 2004, Desempleo ablerto urbano. Promedic tres primeros trimestras.

{2) DANE - Encuesta Conllnua de Hogares. Cuarto trimastre.

(3) INE - Reglén Gran Buanos Aires. Tercar trimastre.

{4) INE « Cuarto timestre,

(5) CEPAL. Balance de las ecanomias de América Latina y ¢ Caribe 2004,

{6) IBGE. Cuaric timestra.

{7) INE - Lima Metropotlitana. Tasa de desempieo abierto. Tercer timestre.
{8) INE - Regié¢n Metropolitana de Santiago. Cuarto trimestre.
{9 INEGI - Tercer trimestre.

Para completar el andlisis de la dinamica de la tasa de desempleo y entender mejor la
persistencia de los altos niveles de desempleo, a continuacién se analiza la evolucion de
sus determinantes: la oferta y demanda laboral. El Gréfico IV-17 muestra que durante el
periodo de la crisis (1998-2000) la brecha entre la oferta laboral (PEA) y la demanda
laboral (ocupados) se amplio significativamente, tanto en el Distrito Capital como en
Cundinamarca (véanse el Grafico IV-17 y el Grafico 1V-18)."*® Por su parte, el aumento
de la brecha en Bogoté se debid a una contraccion de la demanda de trabajo en 1998 (de
alrededor 3%), seguida por una significativa expansién de la oferta de mano de obra en
1999 y 2000 (7% y 6% respectivamente). Este fenémeno lo confirma la evolucién de la
tasa global de participacién (TGP) para la capital. El Grafico 1V-19 sefiala que entre
1998 y 2000 la proporcion de la PET que participé activamente en el mercado laboral
aumento constantemente hasta alcanzar casi 66%. Cabe anotar que la TGP histéricamente
ha sido superior en Bogotd que en Cundinamarca y en el nivel nacional, Asi mismo, el
aumento de la brecha laboral en Cundinamarca se produjo por un fuerte crecimiento de la

oferta laboral (14% y 16% en 1998 y 2000) y una reduccién de la demanda laboral en

™" La oferta laboral st compuesta por la poblacién que participa activamente en el mercado de trabajo,
bien sea trabajando (ocupados) o buscando un trabajo (desocupados). La demanda laboral esta compuesta
por los puestos de trabajo ocupados y vacantes, sin embargo la poblacién ocupada es una aproximacion
estadistica de la demanda.

"0 La tasa global de participacion (TGP) est4 definida como la relacién porcentual entre la poblacion
econoémicamente activa (PEA) y la poblacién en edad de trabajar (PET).
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(4% en 1999) (Grafico IV-18). Se destaca, sin embargo, la gran volatilidad en evolucién

en la TGP en el departamento.

Grifico IV-17
Bogota D.C.: Oferta Laboral (PEA) y Demanda Laboral (Ocupados), 1996-2004
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Grafico 1V-18
Cundinamarca: oferta laboral (PEA) y demanda laboral (ocupados), 1996-2004
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b, Cambio Porcentual Anual
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Grifico IV-19
Tasa Global de Participacion (PEA / PET), 1996-2004
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Fusnts: Ecuesta Nacione! de Hogeros {1996- 1999) y Encuesta Continus de Hogares (2000-2004), DANE Cllculos propias,

Segln el anterior analisis, tanto en Bogotd como en Cundinamarca la creacion de empleo
ha sido insuficiente para alcanzar los niveles de desempleo registrados en el periodo
previo a la crisis de 1998-1999. Adicionalmente, algunos indicadores parecen sefialar que
parte de la creacion de empleo ha sido bajo la forma de subempleo o empleo en el sector
nformal. El Grafico [V-20 muestra que la tasa de subempleo en el Distrito Capital pasé
de 29% a 34% entre 2001 y 2002, en parte por el aumento de 23% en el numero de
subempleados (cerca de 222.000 nuevos subempleados). En 2004, aproximadamente 52%
del subempleo obedecié a empleo inadecuado por ingresos, y 38% a insuficiencia de
horas de trabajo en la capital (véase Grafico I[V-21a). Por su parte, el subempleo aumentéd
dramaticamente en el afio 2003 en Cundinamarca, alcanzando una tasa de 37%. Al igual
que en Bogota, la principal causa de subempieo en el departamento en 2004 fue ingresos

inadecuados (57%) e insuficiencia de horas (33%) (véase Grafico [V-21b).
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Grifico IV-20
Tasa de subempleo (Subempleados / PEA), 2001-2004
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2003 12004

3I7%

Tatal Nacional

Grifico IV-21
Causas del subempleo, miles de subempleados 2001-2004
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b. Cundinamarca
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Segun la informacion publicada por la Secretaria de Hacienda Distrital, si bien durante

los ultimos afios la tasa de subempleo ha disminuido, en 2003 todavia mas de la mitad del

empleo de Ia capital pertenecia al sector informal (véase Cuadro IV-1). Entre 1992 y

2003 el nimero de informales crecié en 421.190 individuos, mientras que el nimero de

ocupados aumento en 587.520. Esto implica que 72% de los empleos generados en ese

lapso pertenecieron al sector informal de Bogota."' El Cuadro IV-1 también muestra que

la tasa de informalidad parece ser mas alta para las mujeres que para los hombres.

**! Secretarfa de Hacienda Distrital (2004), Desarrolio Social de Bogotd, D.C., nimero 1.
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Cuadro IV-1
Ocupados en el sector informal y tasa de informalidad en Bogota D.C., por géneros

Tasa de Informalidad (Informales /

Ocupados Informales

Qcupados)
Hambre Mujer Total Hombre Mujer
1992 1.172.404 666.696 505.708 50,6 43,7 51,8
1994 1.211.071 702.421 508.650 50,2 49,8 50,8
1996 1.223.936 722122 501.814 48,9 49.4 48,2
1998 1.279.100 680.772 588.328 49,7 48,7 50,9
2000 1.484.055 798.430 685.625 57,3 56,0 58,8
2003 1.593.594 B25.908 767.686 54,9 53,6 56,3

Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital - ENH y ECH, DANE, junio.

En suma, las cifras presentadas en esta subseccién confirman que, si bien la tasa de
desempleo para la region se ha reducido de forma gradual luego de la crisis de 1998-99 al
alcanzar en 2004 una tasa del 14,7%, el ritmo de creacion de empleo de Bogoti-
Cundinamarca ha sido insuficiente para reducir el desempleo a niveles registrados antes
de la crisis econémica de fin de siglo. Ademas, el sector informal ha sido receptor de gran
nimero de trabajadores y el subempleo ha aumentado su participacion en el empleo total.
En esta medida, segun cifras de la CCB la region ocupa un deshonroso segundo lugar en
materia de desempleo en el contexto latinoamericano, inicamente superada por las zonas
urbanas de Venezuela. A continuacién evaluamos las condiciones de pobreza y

desigualdad en la region Bogota-Cundinamarca.
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Pablacién en  Poblacién

Cuadro IV-2

Poblacién Total, en Edad de Trabajar, Economicamente Activa, Ocupados, Desocupados
e Inactivos, 1996-2004

Tasa General Tasa Bisica

Peblacién Edadde Ecaonémicam o o sad R de de Tasa de Tasa de
m;::;] T(r;::l_j-r ‘";E‘:']"” (Milones)  (Mllonas)  (Millcnes) Plnh(:ff]a:idn Partlt[:i!:;clén mf;;"’“ D";“"""’
(Millones}  {MPlones) - -
1996
Cundinamarca 1.987 1.508 941 871 70 568 62,4 473 87,7 7.4
Bogotd, D.C. 5.829 4.545 2.788 2.500 238 1.757 81,3 478 55,0 10,3
Total Regién 7.816 6.053 3.728 3.370 358 2.325 616 a7 §5.7 9.6
Total Naclonal 38.24% 28.899 16.292 14.725 1.567 12.607 56,4 42,6 51,0 96
1997
Cundinamarca 2.036 1.519 833 779 54 686 548 40,8 81,2 65
Bogow, DLC. 5.974 4.717 2.903 2.616 287 1.814 61,5 48,8 53,5 89
Total Regién 8.009 6.236 3736 3.395 341 2.500 58.9 468 54,4 9.1
Total Nacienal 35.057 29.731 16.830 15.174 1.657 12.901 56,6 43,1 51,0 58
1998
Cundinamares 2.080 1.603 *]o] 840 101 663 £9.3 457 63,0 10,7
Bogots, D.C. 6.131 4.796 2.926 2.537 389 1.869 61,0 477 529 13,3
Total Regién 8.210 . 6.399 3877 3.386 490 2.522 60,6 472 529 12,6
Totat Maclonal 39.323 28.830 17.465 15.310 2.154 12.365 58,5 44 4 51,3 12,3
1999
Cundinamarca 2124 1.649 938 817 122 711 56,9 44,2 485 13,0
Bogetd, D.C, 6.294 4.891 3131 2.528 804 1.760 64,0 498 51,7 19,3
Tocal Regisn 8.418 8.540 4.070 3.344 728 2.470 62,2 483 51,1 17,8
Total Maclonat 40.045 30.655 18.223 15.266 2.966 12.433 55,4 45,5 498 16,3
2000
Cundinamarea 2.166 1.687 1.089 900 189 5938 64,5 50,3 533 174
Bogots, D.C. €.450 5.080 3.330 2664 676 1.730 65,8 B18 524 20,3
Total Regién 8.617 6.748 4418 3.554 865 2.329 65,5 51,3 52,7 19,6
Tot) N 40.755 31.387 19,399 16.169 3.23 11.987 61,8 478 51,5 18,7
2001
Cymdinamarca 2.185 1.700 1.019 868 153 681 59.9 46,6 51,0 15.0
Bogotd, 0.C. 6.558 5,055 3311 2682 819 1.744 65,5 505 532 18,7
Total Reglén 8.742 6.755 4.330 3.558 772 2.425 64,3 49,5 527 17,8
Total Nactonal 41.284 31.071 19.248 16.354 2.685 11.823 61,9 46 6 52.6 15,0
2002
Cundinamarca 2.226 1.742 1.080¢ 876 205 662 62,0 485 53,3 18,9
Bogotd, D.C. 6.698 5182 3423 2.799 624 1.759 66,0 51,1 54,0 18,2
Total Regisn 8,924 6.024 4503 3675 828 2.422 85,0 50,5 53,1 18,4
Totai Nacional 42.418 32.057 19.701 16.646 3055 12.358 61,5 46,4 51,9 15,5
2003
Cundinamarca 2.267 1.784 1.163 a79 184 621 652 51,3 54,9 158
Bogotd, 0.C. 8.850 5.317 3.558 Z.964 593 1.760 66,9 519 857 18,7
Total Reglén 9.117 7.102 4.721 3944 77 2.38% 88,5 518 555 18,5
Total Haclonal 43.135 32755 20.398 17.830 2868 12.367 823 47,3 £3.5 14,1
2004
Cundinamarca 2.306 1.783 1.096 940 156 687 61,5 475 527 14,2
Bogo, D.C. 7.014 5.461 3.551 3.024 527 1.814 65,0 506 55,4 148
Total Regtén 9.320 7.244 4647 3964 633 2.598 64, 499 547 14,7
Total Naclenz! 43.86¢ 33,462 20.346 17.578 2.767 13.117 60,8 46,4 52,6 13.6

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares {1986-1948) y Encuestrs Continua de Hogares (2000-2C04) del DANE. Cilculos du fos autores,
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IV.E. Pobrezay desigualdad
El final de la década de los noventa estuvo marcado por un dramatico deterioro en los
indicadores de pobreza en Bogot4 y el pais en general. Segin Vélez (2004), “la tendencia
de la pobreza en Colombia muestra un progreso sustancial en el largo plazo, pero un

retroceso en tiempos recientes”.

Por una parte, como puede observarse en el Grafico IV-22a, mientras en 1997 cerca de un
tercio de la poblacién bogotana (32%) se enconiraba en situacién de pobreza, en 2000
casi la mitad de la poblacion del Distrito Capital (49,5%) era pobre segiin la denominada
Linea de pobreza (LP).'"?
por debajo de la Linea de indigencia (L) pasé de 6,1% a 14,9% (Gréfico IV-22b).

Durante en periodo 1991-2003 el porcentaje de personas bajo la LP y la LI fue mucho

Adicionalmente, entre 1997 y 2000 el porcentaje de personas

menor en Bogotd que en la nacidén. Cabe sefialar que esta tendencia se mantiene
recientemente, pues el ltimo estudio disponible de Bogotd Cémo Vamos y el Programa
Nacional de Desarrollo Humano muestra que la pobreza en la capital continué
reduciéndose en 2004, al pasar de 48,1% en 2003 a 43,4% en 2004,

Por otra parte, si se analiza la situacién de pobreza con el fndice de Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI), tanto en el Distrito Capital como en el total nacional parece haber un

constante progreso desde 1993 (véase Grafico IV-23)." El indicador NBI captura la

12 Segiin ¢l DANE la linea de pobreza (LP) esta definida como el ingreso necesario para sustentar un

patrén minimo necesario de vida en un hogar. La poblacién bajo LP se obtiene comparando el ingreso de
las personas con el valor de una canasta de bienes necesarios para subsistir. A su vez, la /inea de
indigencia (LI) estid definida como el ingreso necesario para obtener una alimentacién minima
nutricionalmente adecuada. Segin esto, la poblacién indigente o en situacién de miseria estd compuesta
por los hogares que no tiene los ingresos suficientes para obtener la canasta bésica de alimentos. Es
necesario mencionar que el cdlculo de [a LP y LI tiene problemas: (1) La canasta utilizada para definir las
Lineas estd desactualizada (definida hace casi 20 afios); (2) en la estimacion se asigna el mismo valor de
la canasta a todos los miembros de familia (sin importar su edad y género); (3) los ingresos de la
poblacién se estiman con base en la Encuesta Continua de Hogares (ECH), la cual tiene una muestra muy
pequefia y ademds tiene como objetivo central la medicién de indicadores laborales y no la determinacion
de ingresos; y (4) las personas encuestadas generalmente declaran ingresos inferiores a los percibidos.
Estos problemas pueden llevar a una sobreestimacién de la poblacién bajo la LP y bajo LI.

' Este indice se identifica como pobres a todas las personas cuyo consumo efectivo de bienes no permite
satisfacer al menos alguna necesidad bésica. S¢ define como pobre a todas las personas que cumplen al
menos con alguna de las siguientes caracterfsticas: (1) viviendas inadecuadas para habitacién humana en
razon de los materiales de construccion utilizados (caracteristicas de las paredes, pisos, etc.); (2) no
disponibilidad de servicios basicos (viviendas urbanas sin sanitario o acueducto y viviendas rurales sin
sanitario ni acueducto); (3) viviendas con hacinamiento critico (mas de tres personas por cuarto de
habitacion); (4) alta dependencia econémica; y (5) ausentismo escolar, Aquellas personas que pertenecen
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pobreza estructural al tener en cuenta la acumulacién de capital fisico y humano, y el
acceso a los servicios publicos.
Grifico 1V-22

Porcentaje de individuos por debajo de la Linea de pobreza (LP) y Linea de indigencia
(LI) para Bogota D.C. y el total nacional, 1991-2003
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Grifico 1V-23
Porcentaje de personas y hogares con Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI),
1993-2003
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Segin el NBI, el porcentaje de habitantes en situacién de pobreza en Bogota se redujo
aproximadamente 55% entre 1993 y 2003. Segiin la Encuesta de Calidad de Vida (ECV),
536.000 bogotanos tenian una necesidad basica insatisfecha (pobres) en 2003, y alrededor

de 77.000 registraron contar con mas de una NBI en ese afio. Entre 1993 y 2003 el

a un hogar con méds de una NBI se califican en situacién de miseria. Tomado de: Lora, Eduardo.
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componente del indice de NBI que mds avance registré fue servicios basicos, que pasé de
1,8 en 1993 a 0,1 en 2003. Otros componentes que también progresaron fueron la

inadecuacion de la vivienda y la inasistencia escolar (véase Cuadro IV-3).

) Cuadro IV-3
Bogota: Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) por componentes, 1993-2003

Indicadores Simples 1993 1996 1997 1998 1999 2000 2003

Pobreza (una NBI) 173 [ 122 | 130 | 125 | 124 | 124 7.8

Miseria (Mas de una NBI) 35 16 2.5 1,7 24 1,3 1.1

Inasistencia Escolar 25 1,1 1,3 1,8 1.9 19 0,9

Hacinamiento Critico 109 88 83 7.5 82 7.4 50

Sin Servicios Basicos 1.8 03 0,8 06 08 0,1 0.1

Viviendas Inadecuadas 33 16 39 23 1.9 1.4 1,0

Dependencia Econémica 32 2.4 1,7 2,5 22 30 2.1

Fuente: DNP, UDS, DIQGS.

El Grafico IV-24 muestra que la tendencia del nivel de pobreza segun ¢l indice de NBI es
seguida de cerca por la evolucion del Jndice de Desarrollo Humano (IDH)."* Aunque la
variacién de este ultimo indice ha sido minima, el grafico mencionado sefiala que el nivel
de desarrollo humano ha sido superior en la capital que en el pais. El deterioro de este
indicador entre 1997 y 2001 se debi6 principalmente a la disminucién de 2,7% en el

componente de logros educativos (Cuadro IV-4).

] Cuadro IV-4
Bogota: Indice de Desarrollo Humano por componentes, 1994-2001

Indicadores Simples 1924 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

IDH 0,820 | 0,820 | 0,836 | 0,828 | 0,826 | 0,811 | 0,813 | 0,817
Logro Educativo 0520 | nd. 0,911 | 0,911 | 0,917 | 0,808 | 0,895 | 0,895
Esperanza de Vida 0780 | nd. | 0775 0,780 | 0,785 | 0,790 | 0,794 | 0,798
PIB Ajustado 0760 | nd. [ 0822 0,792 | 0,775 | 0,735 | 0,749 | 0,759

Fuente: DANE, Encuesta Nacional de Hogares. DNP, UDS, DIOGS. Calculos: DAPD.

Técnicas de medicion econdmica: metodologia y aplicaciones en Colombia, 1987.

'* El Indice de Desarrollo Humano (IDH) intenta capturar la capacidad de los habitantes de vivir una vida
prolongada y sana, tener educacién, y acceder a los bienes y servicios necesarios. Varia entre 0 y 1 (entre
mas cerca esté del valor de 1, mayor desarrollo humano). Los indicadores bésicos que componen el IDH
son: (1) Longevidad: medida como la esperanza de vida al nacer; cuantifica ¢l impacto combinado de
politicas preventivas y curativas y de factores que afectan la salud, Ia educacién, el saneamiento
ambiental y la convivencia ciudadana; (2) Nivel educacional: medido como una combinacion de la tasa
de alfabetizacitn de adultos y la tasa de escolarizacién combinada de primaria, secundaria y superior; (3)
Ingreso: medido por el PIB per cépita real. Es un indicador de la capacidad que tiene la poblacitn de
adquirir bienes y servicios. Tomado de: Informe para el Desarrolio Humano para Colombia, DNP 1998,
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Grafico IV-24

Bogotd y Colombia: fndice de Desarrollo Humano (IDH), 1997-2001
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Grafico I'V-25

Bogota y total nacional: fndice de Condiciones de Vida (ICV), 1993-2003
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De igual manera, el fndice de Condiciones de Vida (ICV) sefiala que Bogota ha tenido el

mayor nivel de bienestar en 1993-2003 en el ambito nacional, tanto urbano como rural

(véase Gréfico 1V-25).'" No obstante lo anterior, mientras que el ICV aument6 19% en el

' Bl indice de Condiciones de Vida (ICV) varia entre 0 y 100 (un valor mayor significa mejores
condiciones de vida o mayor bienestar). Este indicador es mas completo que el IDH, ya que combina
variables de posesién de bienes fisicos (medidas por las caracteristicas de la vivienda y el acceso a los
servicios publicos domiciliarios), con variables que determinan el capital humano presente y potencial
(medidas por la educacion del jefe de hogar y de los mayores de 12 afios y el acceso de nifios y jovenes a
los servicios escolares) y variables de composicién del hogar (medidas por el hacinamiento y la
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nivel rural y 7% en el nivel nacional entre 1993 y 2000, para el Distrito Capital sélo
mejord 3%. El Cuadro IV-6 revela que el aumento del ICV para Bogota de 3,7% en el
periodo 1993-2003 se explica por el aumento en los factores de acumulacién de capital
social (4,3%) y de capital social basico (4%).

Cuadro IV-5

Indice de Condiciones de Vida (ICV) de Bogota por factores y variables componentes,
1996-2003

Maximo

Factores y Variables puntaje
Factor 1: Acumulacién de Capital Humano 31,39 | 31,87 | 32,53 | 31,2 | 31,51 | 32,75

Escolaridad maxima jefe de hogar 8,31 847 | 875 | 848 | 8,53 | 897 11,52
Escolaridad promedio 12 afios y mas 9,51 9,82 | 1007 | 94 9,62 | 10,01 12,31
Proporcién jévenes 12-18 afios escolarizados 52 526 | 533 | 511 518 5,34 5,66
Proporcién nifios 5-11 afos escolarizados 8,37 8,33 8,38 8,21 8,18 8,43 9,95
Factor 2: Capita! Social Basico 16,41 | 16,36 | 16,9 | 16,35 | 16,26 | 17,08
Proporcién de nifios menores de & afios 5,32 53 55 5,37 5,25 53 7.45
Hacinamiento 11,08 [ 11,06 | 11,4 | 1098 | 11,01 | 11,77 12,8
Factor 3: El Entorno de la Infraestructura 2716 | 2715 | 27,18 | 27,03 | 27,12 | 27,22
Eliminacién de escretas 7,08 71 7,11 7.06 7.1 7.09 714
Abastecimiento de agua 697 | 696 | 694 | 694 | 695 | 695 6,99
Combustible para cocinar 654 | 651 655 | 646 | 652 | 657 - 6,67
Recoleccidn de basuras 6567 | 658 | 658 | 657 | 655 | 6,61 6,62
Factor 4: Acumulacién de Bienes Materiales | 11,92 | 11,75 | 11,81 | 11,99 12 12,33

Material predominante pisos 597 | 595| 583 | 595| 594 606 6,11
Material predominante paredes 5,85 58| 608| 604| 606 | 628 6,79
Total ICV

86,19 | B6,79 88,7 | 86,57 | 86,89 | 89,38 100
Fuente: DANE, Encuesta Nacional de Hogares y Encuesta Continua de Hogares. Célculo: Veeduria Distrital,
Programa Nacional de Desarrollo Humano — DNP,

Segun las cifras reportadas por el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), Bogota
supera a todos los departamentos en cuanto a su desempefio en materia de bienestar, de
acuerdo con los indicadores de NBI, ICV y LP (véase Grafico IV-26, Grafico IV-27 y
Gréfico IV-28). Al comparar la situacién de Bogotd con Cundinamarca en materia de
pobreza se encuentra que el departamento tiene un nivel de desarrollo social inferior al de
la capital segiin los tres indicadores mencionados. El Gréfico IV-26 muestra que la

pobreza segiin ¢l indicador LP en Cundinamarca se ubic6 en 59% en 2000. Este nivel de

proporcién de nifios menores de 6 afios en las familias). Tomado de: Informe para el Desarrollo Humano
para Colombia, DNP 1998.
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pobreza es similar al de Antioquia, pero superior al de departamentos como Norte de

Santander, Valle y Quindio. Ademas, los niveles de pobreza en Cundinamarca en 2003,

segun el ICV, se situaron por encima del promedio nacional.

Grifico IV-26

Porcentaje de personas bajo la LP por departamentos, 2000
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Grifico IV-27

Indice de Condiciones de Vida (ICV) por departamentos, 2003
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) Grafico IV-28
Indice de Desarrollo Humano (IDH) por departamentos, 2003
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Fuente: DANE, Encuesta Cortinua de Hegares 2003, Célculos: DNP.

Cabe destacar que las cifras de la ECV 2003 muestran que la distribucion del ingreso en
el nivel nacional y en Bogota ha sido casi igual (véase Grafico IV-29). Aln mas, el

coeficiente de Gini es casi el mismo: 0,560 para Bogotd y 0,558 para la nacién.'

Grifico 1V-29
Participacion en el ingreso por deciles de ingresos y Coeficiente de Gini, 2003

% - B&
oo% W Bogota od
50% - W Tatal nacional
40% -
30% A
20% -
10%

0% __,_—ﬁm-ﬁ‘-ﬁ_-_,_._,_.‘,_.‘l_,
1 2 3 4 S 6 7 8 ]

10 Gini
Deciles de Ingreso

Fusnte: OANE. Encuesta Continua de Hogamn 2003, Clldos: DNP - PNDH y DARD, Subdiraccian de Desamclie Social

Como ya se menciond, Bogota ha tenido un mejor desempeiio que el resto del pais en los

indicadores de pobreza y desarrollo humano, pero al comparar los indicadores de
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bienestar entre las localidades del Distrito es evidente que existe una gran concgentracion

geografica de la pobreza en Bogota. En el Grafico IV-30 se presenta el porcentaje de la

poblacién en situacion de pobreza por localidades, segiin los indicadores NBI y LP.

Segun el NBI existen cuatro localidades en las que la proporcién de poblacién pobre es el

doble del promedio de la ciudad: Tunjuelito, La Candelaria, Usaquén y Antonio Narifio.

Grafico IV-30

Porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza por localidades, 2003

a. Pobreza por NBI

b. Pobreza por LP
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Porcentaje de la poblacién en situacion de pobreza por NBI y LP por localidades, 2003
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Seglin la estimacién de la Linea de Pobreza, el porcentaje de habitantes pobres en esas

cinco localidades es superior al porcentaje al nivel nacional en 2003 (51,8%) (Usme,

Bosa, Rafael Uribe, San Cristobal y Ciudad Bolivar). Como puede observarse en el

146 E1 coeficiente de Gini es un fndice que implica mayor desigualdad en la medida en que su valor se
acerca a la unidad.
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Gréfico IV-31, si se evalua €l'nivel de pobreza téniendo en cuenta el porcentaje de
personas que, ademds de tener una NBI, estdn por debajo de la LP, entonces son cuatro
las localidades que tienen niveles de pobreza muy superiores al promedio de la ciudad
(7,1%): San Cristobal (15,5%), Ciudad Bolivar (15,3%), Usme (14,2%) y Santafg
(12,5%). De igual manera, segin el ICV sélo § de las 20 localidades se encuentran por
debajo del promedio de la ciudad (Gréfico IV-32). No obstante, todas las localidades del

Distrito presentan en 2003 niveles de ICV superiores al promedio nacional (77,5).

) Grifico IV-32
Indice de Condiciones de Vida (ICV) por localidades, 2003
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En resumen, los indicadores de pobreza y desarrollo humano de Bogota son superiores a
los de Cundinamarca y el total nacional. De hecho, la pobreza en Cundinamarca es el
doble de la de Bogotd segun el indice NBI y se acerca a la situacién que padecen
departamentos como Atlantico y Antioquia. Por lo tanto, el fenémeno de la pobreza es
mucho més severo en Cundinamarca que en Bogota. Por ultimo, la pobreza en la capital
estd concentrada en cinco localidades que ameritan especial atencion para avanzar en
erradicar este enorme problema social. Esas cinco localidades son Usme, Bosa, Rafael

Uribe, San Cristobal y Ciudad Bolivar.
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IV.F. Flujos comerciales de bienes

En esta seccién evaluamos las caracteristicas de los flujos de comercio exterior de bienes
de la region Bogotd-Cundinamarca, tales como su importancia relativa, composicién y
desempeflo reciente. El periodo objeto de anilisis corresponde al lapso comprendido
entre 1991 y 2004, con énfasis en los dltimos cinco afios v en Estados Unidos como
destino y origen de dichos flujos. Antes de desarrollar estos tdpicos, mencionamos

brevemente algunos aspectos metodoldgicos.

IV.F.1.Aclaraciones metodologicas
Estos célculos responden a ciertas directrices metodolégicas que vale la pena mencionar.
En primer lugar, los indicadores de comercio desarrollados a partir de la Encuesta Anual
Manufacturera (EAM) del DANE, como la apertura exportadora o la penetracion de

importaciones para renglones industriales, s6lo estdn estimados hasta 2001 por

147

disponibilidad de la informacién.*’ En segunda instancia, los indicadores que utilizan el

producto interno bruto (PIB) derivade de las Cuentas Departamentales del DANE estan
disponibles sdlo hasta 2002. En tercer término, utilizamos la siguiente definicién de

regiones colombianas para facilitar el andlisis estadistico, la cual considera la importancia

relativa de la produccion departamental frente al total nacional:'*®

Bogotd-Cundinamarca: Bogota D.C. y Cundinamarca.

Caribe: Atlantico, Bolivar, Cesar, Cordoba, Sucre, San Andrés, La Guajira y
Magdalena.

Central: Caqueta, Huila y Tolima.

FEje Cafetero: Caldas, Quindio y Risaralda.

Oriental: Boyaca, Meta, Norte de Santander y Santander.

Orinoquia-Amazonia: Amazonas, Arauca, Casanare, Guaviare, Guinia, Putumayo,
Vaupés y Vichada.

» Pacifico: Cauca, Choco y Narifio.

Por dltimo, la base de datos de comercio exterior regional del DANE no clasifica la

totalidad de las exportaciones de Café y Petréleo y sus derivados por origen y/o destino

"7 La definicion de estos dos indicadores se presenta mas adelante en este capitulo.
" Antioquia y Valle del Cauca no fueron agrupados con otros departamentos por su importancia particular
en el PIB colombiano.
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de los flujos comerciales departamentales. Por este motivo algunos gréaficos de esta
seccion muestran estos rubros por fuera de los agregados de comercio exterior por
regiones. Los productos Café y Petréleo y sus derivados representaron en promedio 36%
del total exportado por Colombia en el periodo 2000-2004, por lo cual esta desafortunada
caracteristica de la base de datos del DANE implica que se subestima la participacién de
algunas regiones productoras de estos bienes en el comercio exterior. Consideramos que
para el caso de Bogotd-Cundinamarca la subestimacién en cuestion puede ser
relativamente baja en el caso de Café sin tostar y Petréleo y gas, puesto que representan
1,4% de la produccién agropecuaria y 17,7% de la produccién minera de Cundinamarca,
respectivamente.'” Sin embargo, no podemos tener certeza similar para los productos
derivados del petrdleo crudo, en la medida que esta produccién no tiene con un codigo
particular en las cuentas econémicas del departamento que permita estimar su peso en la
produccion industrial del mismo. Al no contar con una nocién clara de la magnitud de la
posible subestimacién en la que estariamos incurriendo en el caso de Petréleo y sus
derivados y, adicionalmente, por motivos de consistencia estadistica, este trabajo excluye
del andlisis de competitividad relativa de Bogota-Cundinamarca (véase Capitulo V) los
siguientes cuatro sectores: Café sin tostar y sin descafeinar (partida arancelaria 090111),
Extraccion de petroleo y gas (CIIU 2200), Refinerias de petréleo (3530) y Fabricacion

de productos diversos derivados (3540).'°

IV.F.2.Comercio exterior de Bogoti-Cundinamarca: comparacion con
otras regiones e importancia en el total nacional

El Gréfico 1V-33 sefiala que Bogota-Cundinamarca es la economia regional més expuesta
al comercio internacional en comparacién con todas las demas zonas del pais. El
comercio exterior (exportaciones mas importaciones) de bienes de Bogota-Cundinamarca
representd 40,4% del PIB de la region en 2002. En ese afio las regiones Caribe, Antioquia
y Valle del Cauca registraron niveles inferiores de comercio como proporcién de su PIB:
31%, 29,4% y 25,3%, respectivamente. Para el resto de regiones colombianas la razon

comercio sobre PIB alcanzé niveles menores que los anteriores en 2002: el comercio del

“* Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién. (2003), “Cuentas
econémicas de Cundinamarca 1990-2002", Bogota.
1% CIU: Clasificacion internacional industrial uniforme.
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Eje Cafetero representd 12,1% del PIB regional, Pacifico 10,8%, Oriental 4,8%, Central

1,3% y Orinoquia-Amazonia 1,3%.""

Las importaciones de Bogota-Cundinamarca representan cerca de tres cuartas partes en la
razén comercio/PIB (Grafico IV-33). En contraste, la actividad exportadora de la regién
cuenta con menor importancia relativa en el PIB regional (9,8%) si se contrasta con
aquella de otras regiones o departamentos, tales como Caribe, Antioquia y Valle del
Cauca. No obstante, como se vera mas adelante, la importancia relativa de la actividad
exportadora de Bogoté-Cundinamarca aumenta frente a la de otras regiones en productos

especificos.

Grifico IV-33
Participacion de las exportaciones e importaciones de bienes en el respectivo PIB
regional, porcentajes, 2002
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Las importaciones de Bogota-Cundinamarca también son significativas en comparacion
con ¢l total nacional. Entre 1991 y 2004, las compras externas de Bogota-Cundinamarca
ascendieron a un promedio anual de US$ 6.444 millones en ese periodo, valor que
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representé en promedio 53,2% de las importaciones totales de Colombia.””” En igual

lapso, las exportaciones de Bogota-Cundinamarca alcanzaron un promedio anual de US$

"*! Como ya se mencioné, el DANE no clasifica Café y Petrdleo y sus derivados por origen y/o destino de
los flujos comerciales en las cifras de comercio exterior por depariamentos. Por lo tanto, el comercio de
regiones productoras de estos bienes, como el Eje Cafetero, esta siendo subestimado.

12 Cabe subrayar que es probable que unos puntos porcentuales de esas compras externas de la regién
tenga como destino otras zonas del pais. Sin embargo, no existe forma de corregir por este posible sesgo
estadistico puesto que las cifras del DANE s6lo registran el departamento de destino de las importaciones
segun lo que declaran quienes realizan estas compras.
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1.637 millones o 15,1% del total exportado por Colombia. Por lo tanto, la region ha sido

netamente importadora en ios ultimos 14 afios.

En cuanto a la dindmica de las importaciones y exportaciones regionales, el Grafico
IV-34 muestra, por una parte, que las compras externas de Bogota-Cundinamarca han
tenido un desempefio casi idéntico al promedio regional de 10,25% y al de la mayoria de
departamentos del pais entre 1991 y 2004. De hecho, las compras externas de la region

aumentaron a una tasa anual promedio de 10,26% en dicho lapso.

Por otra parte, en el Grafico IV-34 se observa que el desempefio exportador de Bogota-
Cundinamarca es aceptable en comparacién con el de otras regiones colombianas al
ubicarse en un nivel promedio. Entre 1991 y 2004 las exportaciones de la region
crecieron a una tasa promedio anual de 8,3%, que es levemente superior a la registrada
por Valle del Cauca, Caribe, Oriental y Central, pero inferior al ritmo de crecimiento de
las ventas externas de Orinoquia-Amazonia, Pacifico, Eje Cafetero y Antioquia.

Grifico 1V-34

Crecimiento promedio anual* de las exportaciones e importaciones por region,
periodo 1991 y 2004
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Antes de detallar la composicién de los flujos comerciales de la regién, con interés
particular en Estados Unidos como destino y origen de los mismos, conviene sefialar tres
aspectos de la coyuntura comercial reciente. En primera instancia, el Grafico IV-35

muestra la tendencia ascendente del valor de las compras externas de Bogota-
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Cundinamarca entre 1993-1997, seguida de una contracciéon importante en 1998-99 y
luego una recuperacion paulatina de esta variable a partir de 2000.
Grifico IV-35

Bogotd-Cundinamarca: exportaciones, importaciones y balanza comercial,
periodo 1991-2004, USS millones
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En segundo término, el Grafico IV-35 muestra la tendencia de crecimiento gradual ya
mencionada de las exportaciones de Bogota-Cundinamarca durante la década pasada v,
de forma alentadora, una recuperacion en 2004 de sus ventas al exterior pues alcanzaron
US$ 2.653,4 millones. De hecho, las exportaciones de la region aumentaron 29,5% en

délares en 2004 respecto al afio anterior, luego de caer 7,9% entre 2002 y 2003.

Por ultimo, al comparar la dinamica comercial con la produccién industrial de 1a regién
resulta que la penetracion de importaciones en renglones industriales de la region ha sido
de 43,5% en el perfodo 1997-2001." Por su parte, la aperfura exportadora de la
industria de la region fue de 15,6% durante el periodo 1997-2001."* Por o tanto, hay una
importante presencia de bienes importados en el mercado local y la actividad exportadora

de la industria es relativamente baja como proporcion de su produccion.

IV.F.3.Estados Unidos como el principal socio comercial de la region

Estados Unidos es el principal socio comercial de la region Bogota-Cundinamarca, tanto

como origen de las compras externas de la regién y como destino de sus exportaciones.

'3 La penetracion de importaciones se define como las ventas al exterior sobre el consumo aparente, el
cuzl corresponde a la produccién més las importaciones menos las exportaciones.
1% La apertura exportadora se al cociente entre exportaciones y produccion.
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El Cuadro IV-6 sefiala el origen de las importaciones y el destino de las ventas externas
de Bogotd-Cundinamarca para los quinquenios de 1995-99 y 2000-04, y muestra que la
participacién de EE.UU. como socio comercial de la region no ha variado
sustancialmente entre esos periodos. Las exportaciones de Bogota-Cundinamarca a
EE.UU., por un lado, representaron 34,8% del total de ventas externas de la regién entre
1995-1999 y entre 2000-04 33,7%. Por otro lado, las importaciones de la region
provenientes de EE.UU. redujeron levemente su participacién entre los dos lapsos
considerados, al pasar de 31,7% a 29,3% en 1995-99 y 2000-04, respectivamente.
Cuadro IV-6

Bogota-Cundinamarca: exportaciones e importaciones por paises de destino y origen,
ordenado por exportaciones 2000-2004, promedio periodos 1995-1999 y 2000-2004

Promedio periodo 1995-1999 Promedio periodo 2000-2004
Exportaciones Importaciones Exportaciones Importacicnes

IBCR*

2 uUss )
Part.% millones Part.% 2000-04

uss

Zonas o paises uss Part.% uss
- millones

. . Part.%
miliones millones L

Estados Unidos 8375 34,8% | 2.308,0 | 31,7% 7302 | 337% | 2.0746 | 28.3% -0,48
Venezuela 3136 20,3% | 7083 9.7% 4222 | 195% | 408,2 5,5% 0,02
Ecuador 150,0 97% 137,0 1.9% 2551 11.8% 146,8 2,0% 0,27
Demas ALCA 112.8 7.3% 3359 4.6% 1727 8,0% 244 6 3,3% 0,17
UE 25" 116,6 7.5% | 1.5028 | 20,7% | 1161 54% | 12329 | 168% | -0,83
México 41,7 2,7% 2824 3.9% 107.5 5,0% 4511 6,2% -0,61
Peri 75,1 4,9% 57,9 0.8% 1034 | 48% 68,3 0,9% 0,20
MCCA** 50,3 32% 10,9 0,2% 78,6 3.6% 18,9 0,3% 0,61
Chile 399 28% 105,3 1,4% 108 1,9% 136,7 1,9% -0,54
Resto de paises 16,1 1.0% 190,8 2,6% 385 1.8% 5527 7.5% -0,87
Mercosur **** 49,8 3,2% 333.2 4,6% 349 1,6% 5279 7.2% -0,88
Demés Europa y Asia 14,1 0,9% 216,0 3,0% 236 1.1% 220,5 3.0% -0,81
Bolivia 11,7 0.8% 44.8 0,6% 15,5 0,7% 48,5 0,6% -0,50
China y Taiwan 37 0.2% 159,3 2,2% 13,2 0,6% 4397 6,0% -0,94
Japén 47 0,3% 6449 8,9% 10,7 0.5% 3798 52% -0,95
Asia Oriental y Pacifico 8,9 0.6% 2356 3,2% 6,4 0,3% 877 53% -0,97
No especificados 0,1 0,0% 0.0 0,0% 0,0 0,0% 0,0 0,0% 0,20
TOTAL 1.5466 | 100% | 7.273,2 | 100% | 2.169,5} 100% | 7.3350 | 100% -0,54

Fuente: célculos de Fedesarrollo con cifras DANE.

Notas: Véase el Anexo en el Capitulo X1 para una descripcion de los paises que conforman las zonas listadas.

* IBCR: indice de balanza comercial relativa, que es la razén entre la resta entre exportaciones e importaciones y la
suma de exportaciones € importaciones. ** UE 25:. Unién Europea incluyendo a los 25 socios (ampliacién de mayo
2004). ***MCCA: Mercado Comin Centroamericano, que incluye Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras v
Nicaragua, **** Mercosur: Mercado Comiin del Sur, que incluye Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay.

La dinamica exportadora de Bogota-Cundinamarca al mercado estadounidense ha
superado al ritmo de crecimiento de las compras externas de la region originarias de
EE.UU. El Grafico IV-36 sefiala que las compras externas de la regién provenientes de
EE.UU. crecieron una tasa promedio anual de 4,9%. Por su parte, las exportaciones de la

region con destino a ese pais aumentaron 10,9% anual promedio entre 2000 y 2004
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(véase Grafico IV-37). Este iltimo ritmo de expansién resulta levemente superior al total
de las ventas externas de la region (10,7%).
Grifico IV-36

Bogotd-Cundinamarca: crecimiento promedio anual* de las importaciones por mercados
de origen, periodo 2000-2004
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Fuente: cdicutos Fedesamrollo con daios Dane. * Tasa de crecimiento geométrica.

Grifico 1V-37
Bogotd-Cundinamarca: crecimiento promedio anual* de las exportaciones por mercados
de destino, periodo 2000-2004
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El Grafico IV-38 ilustra que las siguientes tres categorias de productos representan los
principales bienes adquiridos por la regién de Estados Unidos: Materias primas y

productos intermedios para la industria (excepto construccion), Bienes de capital para la
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industria 'y Equipo de transporte.'” Estos tres tipos de productos representaron en
promedio 81% del total importado por la region de EE.UU. entre 2000 y 2004,
Grifico IV-38

Bogotd-Cundinamarca: composicion de las importaciones por pais de origen segun la
clasificacion CUODE (1 digito), promedio periodo 2000-2004
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El Gréafico IV-39 se detiene en ilustrar la estructura sectorial de las exportaciones de
Bogot4-Cundinamarca considerando todos los destinos. Entre los 15 principales
renglones de ventas externas de la regién al mundo, productos agropecuarios lidera la
actividad exportadora en la region, con US$ 598,2 millones anuales en promedio entre
2000 y 2004, cifra que representd 27,6% del total exportado por la region en igual lapso
(82.169,5 millones anuales). Las exportaciones de productos agropecuarios estan
compuestas fundamentalmente por flores (91,2% de las ventas de produccion
agropecuaria). Otros renglones importantes de exportacién de la regidon son vehiculos
automotores (7,1% del total exportado por la regiéon entre 2000 y 2004), productos
Sfarmacéuticos y medicamentos (6,2%), imprentas, editoriales e indusirias conexas
(5,1%), productos pldsticos (4,9%), tejidos de punto (4,1%), vidrio y productos de vidrio
(2,3), entre otros.

El Gréfico IV-40 sefiala cudles son los 15 principales productos exportados por Bogota-
Cundinamarca al mercado estadounidense entre 2000 y 2004, los cuales a su vez

representaron en promedio 89,2% del total de las ventas de la region a EE.UU. en ese

13 Estos nombres corresponde a la Clasificacidn segiin uso o destino econémico (CUODE).
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lapso. Sobresale que cerca de 70% de las ventas externas de la region a EE.UU. se
explica por el sector de produccion agropecuaria, que a su vez estd compuesto en mas de
90% por flores. El resto de las ventas externas de bienes de la regién estan diversificadas
en una serie de bienes relacionados con la elaboracién de alimentos (i.e. tabaco) y
sectores industriales de plasticos, cueros, muebles no metalicos, textiles, productos del
vidrio, productos de la arcilla, imprentas y editoriales, y confecciones. Cabe sefialar que
solamente dos sectores de los 15 registrados en el Grafico [V-40, productos del cuero y
textiles no especificados en otra parte (nep), registraron un decrecimiento en sus ventas a
EE.UU. entre 2000 y 2004, de -7,9% y —40,1% promedio anual, respectivamente. Por su
parte, los sectores mas dindmicos en cuanto al incremento promedio anual del valor de
sus ventas al mercado estadounidense se destacan preparaciones de tabaco y sus
productos (207%), industrias bdsicas y hierro y acero (117%), productos pldsticos

imprentas y

3

{(68%), equipos y aparatos de radio, television y comunicaciones (65%)
editoriales (23%) y el resto de los renglones de fextiles y confecciones (en promedio
27%). Este desempefio es reflejo en alguna medida de la aplicacion y ampliacion reciente
de las preferencias arancelarias unilaterales otorgadas por Washington a nuestro pais,
cuyo dmbito de cobertura ya fue ampliamente discutido en la seccién HI.C.2 de este

documento.

Grafico IV-39
Bogotd-Cundinamarca: 15 principales productos exportados al mundo,
CIIU (rev.2), promedio periodo 2000-2004, US$ millones
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Grifico IV-40
Bogota-Cundinamarca: 15 principales productos exportados a Estados Unidos,
CIIU (rev.2), promedio periodo 2000-2004, US$ millones
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Fuente: cAlculos de Fedesnrollo con datos DANE. USS millones

Por dltimo, es importante mencionar que existen varias categorias de productos de

exportacion de la region (a todos los destinos) con una participacion considerable en el

total subsectorial colombiano. En el Grafico IV-41 se puede observar que los sectores

preparaciones de tabaco y sus productos, construccién de magquinaria y aparatos

eléctricos industriales 'y productos de cuero y sus suceddneos, excepto calzado

representan mds de 76% del total exportado por el pais para cada uno de los mismos.
Grafico IV-41

Bogotd-Cundinamarca: principales 15 productos de exportacién segiin su participacién
en ¢l total nacional, promedio periodo 2000-2004, US$ millones
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En suma, la economfa regional es la mas expuesta al comercio internacional en
comparacion con todas las demds regiones de Colombia, con un mayor peso relativo de
las importaciones en el PIB en comparacién con las exportaciones. Estados Unidos es el
principal socio de Bogotd-Cundinamarca, tanto como origen de las compras externas de
la regién y como destino de sus exportaciones, y las exportaciones a ese pais han crecido
a un ritmo superior que las compras realizadas por la region al mismo. Este desempefio es
reflejo en alguna medida de la aplicacién y ampliacién reciente de las preferencias
arancelarias unilaterales otorgadas por Washington a nuestro pais (véase seccién II1.C.2).
En la siguiente subseccion evaluamos la evolucion del comercio de servicios y su

importancia para la region.

IV.G. Flujos comerciales de servicios
Esta subseccion ofrece una aproximacion analitica y cuantitativa al comercio exterior de
servicios de la region Bogota-Cundinamarca. Como se explica mdas adelante, las
deficiencias estadisticas que caracterizan el comercio internacional de servicios son
particularmente severas en el caso de la regidn. Para desarrollar el tema comenzamos por
listar las distintas formas de intercambio de servicios, su relevancia economica y sus
problemas estadisticos. Luego exponemos las barreras que existen para su intercambio,
que son objeto de desmonte mediante negociaciones comerciales, y el desempeifio
reciente del comercio de servicios con base en las cifras disponibles. La evolucion
reciente de la balanza de servicios de Colombia y la regién se analiza al final de la

subseccion.!*®

IV.G.1. Aspectos metodologicos
El comercio internacional de servicios se presenta bajo cuatro formas o modos de
suministro: €l modo 1 de comercio transfronterizo, el modo 2 de consumo en el
extranjero; el modo 3 de presencia comercial; y el modo 4 de movimiento temporal de
personas. Estas categorias son el eje fundamental para la liberalizacién de su comercio,

tanto en el nivel multilateral, regional o bilateral.

138 Esta informacion servira de base para los ejercicios sobre competitividad relativa en materia de servicios
que se discuten en el Capitulo V.
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i) Modo 1: comercio transfronterizo (CT). El CT tiene lugar cuando el servicio
transado cruza una frontera nacional, por ejemplo cuando se da la compra por
parte de un consumidor de servicios de un proveedor extranjero. Bajo esta

modalidad el servicio es el que viaja, de forma andloga al comercio de bienes.

ii) Modo 2: consumo en el extranjero (CE). El CE ocurre cuando un consumidor se
desplaza al pafs proveedor del servicio para adquirirlo. Los ejemplos més
comunes son el gasto por parte de turistas durante sus viajes, los servicios de
mantenimiento de barcos y aviones, y los servicios de educacion y salud cuyo

consumo ocurre en el extranjero,

iif) Modo 3: presencia comercial (PC). La PC tiene relacién con la inversion
extranjera directa (IED), pues se da cuando una empresa de un pafs ubica una

filial o subsidiaria en otro pais para prestar sus servicios en él.

iv) Modo 4: movimiento temporal de personas (MTP). El MTP implica la
presencia fisica de manera temporal de personas de un pafs a otro para suministrar
un servicio. El MTP involucra a proveedores independientes de servicios
(consultoria) y empleados de firmas multinacionales trasladados temporalmente a

otro pais, entre otros.

La fuente principal de informacién sobre el comercio de servicios son las cifras de la
balanza de servicios de la cuenta corriente de la Balanza de Pagos (BP) de los paises, que
son recopiladas y homologadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI) en la base de
datos Balance of Payments Statistics (BOPS). A pesar de que esa fuente cuenta con
informacion de tipo sectorial para varios afios, la balanza de servicios no registra el
destino y origen de las exportaciones e importaciones de servicios y tampoco considera
los montos transados bajo los modos 3 y 4 de suministro de servicios.'”’ Por lo tanto, las

cifras no muestran la direccion del comercio de servicios y no tienen en cuenta el

7 La base de datos BOPS cuenta con informacién sobre exportaciones ¢ importaciones de servicios para

tres grandes categorias: i) fransporte; ii) turismo, y iii) ofros servicios comerciales (que excluye servicios
del gobierno). Dentro de esta dltima categorfa se encuentran los siguientes siete subsectores: i)
comunicaciones; ii) construccion, iii) financieros y seguros; iv) informacién y computacionales; v) pagos
por regalias y licencias; vi} personales, culturales y recreacionales; y vii) servicios relacionados con las
empresas.
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comercio de servicios relacionados coh el intercambio internacional de los factores
capital y trabajo. Esta tltima circunstancia implica que hay una sistematica subestimacion

estadistica del comercio de servicios.

Diversas agencias multilaterales han desarrollado esfuerzos por subsanar las anteriores
restricciones de las cifras sobre comercio de servicios, en particular considerando que la
omision de los modos 3 y 4 es muy significativa.'® En efecto Maurer y Chauvet (2002)
estiman que el intercambio de servicios bajo las cuatro formas de suministro alcanzé US$

2,2 billones en 1998, y encuentran que las cifras de BP no registran 57% de ese total.'*

El Gréfico IV-42 muestra la distribucion del comercio global de servicios por modos de
suministro para el afio 1998. El modo 3 de suministro, que tiene relacién estrecha con la
inversién extranjera directa (IED), es el mas importante en el intercambio internacional
de servicios con US$ 877 millones, y junto con el modo 1 (US$ 860 millones)
representan 78,9% del comercio mundial de servicios. Los modos 2 y 4, por su parte,
representan 19,6% y 1,5%, de dicho comercio, respectivamente. Por lo tanto, las cifras de
comercio transfronterizo de servicios, término utilizado para describir el intercambio

bajo los modos 1 y 2, reflejan cerca de 60% del comercio anual de servicios.

Grafico IV-42
Comercio mundial de servicios: los cuatro modos de suministro, 1998
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'*¥ Organizacién de las Naciones Unidas et al. (2002). “Manual on Statistics in International Trade in

Services™.

'*® Este trabajo agrega a las cifras de BP otras fuentes de informacién sobre el movimiento temporal de
personas, los flujos de inversion extranjera directa (IED) y las transferencias entre filiales de empresas
multinacionales {(Foreign Affiliate Transfers, FATS).
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IV.G.2. Las barreras al comercio de servicios
Ademds de los problemas de registro del comercio de servicios es importante considerar
que este intercambio no enfrenta barreras tan diafanas como las que se aplican a los
bienes. Los servicios por definicién son intangibles y su produccion y consumo ocurren
de manera simultdnea. Por ende, las barreras al comercio de servicios tienden a
corresponder a politicas nacionales que se encuentran en leyes y regulaciones. El Cuadro

IV-7 resume estas barreras por su forma de suministro en el comercio internacional.

Cuadro IV-7
Barreras al comercio de servicios segiin modos de suministro

Modos de suministros

. Barreras al intercambio
de servicios

Modo 1: comercio Restricciones a extranjeros para vender cierto
transfronterizo tipo de servicios en el pais.
Modo 2: consumo en Restricciones a nacionales para adquirir
el extranjero servicios en el exterior.
Prohibicién de establecimiento.
Modo 3: presencia Limitacién a propiedad extranjera.
comercial Restricciones al tipo de entidad juridica.

Trato discriminatorio en decisiones piblicas.
Visas: procedimientos y costos.

Permisos de trabajo: procedimientos y costos.
Requisitos de reconocimiento de titulos.
Limitacion a posibilidades de consultoria de
trahajadores independientes.

Modo 4. movimiento
temporal de personas

Fuente: Fedesarrollo y clasificacion de formas de intercambio de servicios de la OMC

El suministro transfronterizo o consumo en el extranjero no es factible para muchos
servicios, por lo cual se requiere de movilidad de los factores de produccién para la
provision de servicios en el extranjero, Asi, en el caso del modo 3 relacionado con la
IED, las barreras al comercio mas destacadas son de caracter regulatorio, entre las cuales
se encuentran las siguientes: limitaciones a la participacién de capital extranjero,
restricciones relativas al tipo de entidad juridica para que el inversionista extranjero
pueda establecerse en el territorio nacional, limites al valor de las operaciones, limites a
la repatriacién de dividendos, restricciones al contro! extranjero en algunos sectores de
servicios, y requisitos de registro de la IED que involucren procedimientos gravosos para

los inversionistas,

Por su parte, el modo 4 correspondiente al movimiento temporal de trabajadores enfrenta

barreras relacionadas con licencias y estandares, y restricciones basadas en precios, tales
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COmo visas para ingresar a otro territotio, cuyos precios pueden actuar como una barrera
a la entrada. Asi mismo, la expedicién de permisos de trabajo para personal temporal
puede estar condicionada a una prueba de necesidad econémica, que requiere demostrar
que los productores locales de servicios no estén en capacidad de prestar un servicio antes
de permitir su importacién. Otro tipo de barreras utilizadas para el modo 4 corresponde a
los requisitos de reconocimiento de titulos y las certificaciones de estudios. También hay
barreras naturales a la entrada relacionadas con la cultura y el lenguaje. Muchos paises
imponen barreras que van mas alld de las calificaciones de los trabajadores, como
requisitos de nacionalidad y limites numéricos a la contratacién de extranjeros en algunos

sectores y cargos directivos.

Existen varias clasificaciones alternativas de las barreras al comercio de servicios. Una
manera de hacerlo es con base en Hoekman y Braga (1997), que identifican cuatro
grandes grupos de barreras al comercio de servicios: i) restricciones cuantitativas, como
cuotas y requisitos de contenido nacional; ii) instrumentos basados en precios, como la
fijacion de tarifas de servicios por el gobierno o controles a los precios; iii) licencias y
estandares, por lo general otorgadas o determinados por el gobierno; y iv) acceso

discriminatorio a redes de distribucién de servicios.

Qué puede decirse respecto al tamaifio de las barreras bajo los distintos modos de
prestacion de servicios? Si bien en la literatura existen diversas aproximaciones para
medirlas, Whalley (2003) sostiene que solamente podemos inferir que son grandes, y
mucho més en los paises en desarrollo en comparacion con los paises desarrollades. El
autor argumenta que existen problemas conceptuales con todas las estimaciones que se
han realizado sobre el tamafio de las barreras al comercio en servicios. Vale la pena
resaltar que un claro ejemplo de las dificultades de medir estas barreras se encuentra en

). Con base en una

un estudio reciente de la Universidad Externado de Colombia (2004
revision de legislacion de tres estados de Estados Unidos, el trabajo identifica algunas
barreras de acceso al mercado de servicios de ese pais. En términos generales, €l estudio

confirma la existencia de una gran diversidad de barreras a la prestacion de servicios bajo
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el modo 4 en Estados Unidos, entre los cuales sobresalen las exigencias de licencias,
dificultades para la obtencion de visas y limites cuantitativos a las mismas, asi como
requisitos de presencia comercial y de capital minimo para la prestacion de ciertos
servicios. Asi mismo, los procedimientos para homologar los titulos y la experiencia
laboral presentan vacios de transparencia y en muchos casos se exige al proveedor de

servicios profesionales contar con un socio local.

Como se menciona mas adelante, el trabajo de la Universidad Externado de Colombia
subraya la importancia de que el TLC con Estados Unidos cuente con un capitulo
especial sobre entrada temporal de personas que garantice el desmonte de estas barreras.
De lo contrario, los alcances del capitulo de servicios serfan insuficientes para los

intereses de Colombia asi como de los demas paises andinos.

IV.G.3.  Evolucion reciente del comercio transfronterizo
Los principales cinco exportadores mundiales de servicios transfronterizos son la Unién
Europea (25 miembros), Estados Unidos, Japon, Hong Kong y Canada (Grafico
IV-43)."! Las exportaciones combinadas de estos paises o zonas econdmicas ascendieron
en promedio a US$ 1.147,7 miles de millones entre 1999 y 2003, y representaron 75% de
las ventas externas de servicios mundiales en igual lapso. El comercio internacional de
servicios es dominado por los paises desarrollados. Se estima que el comercio
desarrollado entre la UE, EE.UU. y Japén equivali6 a 42% del comercio mundial total de

servicios en 1998.'%

El Gréfico IV-43 revela que Colombia ocupa el lugar 40 entre 160 paises en materia de
exportaciones de servicios, pues las ventas externas de Colombia de ente renglon
alcanzaron US$ 1.976 millones en promedio entre 1999 y 2003. Colombia es superada
por un amplio grupo de paises de América Latina en materia de ventas externas de

servicios, tales como Mexico, Brasil, Chile, Argentina, Republica Dominicana y Panama.

180 Este trabajo se encuentra en Alcaldia Mayor de Bogota (2004), “Bogoté frente al TLC: la posicién de

Bogota frente al Tratado de Libre Comercio (TLC) que negocia el gobierno de Colombia con Estados
Unidos”

"' El término servicios transfronterizos se refiere de ahora en adelante a los modos 1 y 2 de suministro de
servicios en el comercio internacional definidos anteriormente en esta seccion.

62 Maurer, A. y P. Chauvet (2002), en Hockman ez al., pg.239.
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Ademas de su baja participacion relativa en el comercio mundial de servicios, el
dinamismo de las exportaciones colombianas de servicios ha sido poco satisfactorio.
Grifico IV-43

Principales exportadores de servicios transfronterizos en el mundo, promedio anual
periodo 1999-2003
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Para el periodo 1996-2003, ¢l Grafico IV-44 identifica el desempefio de las exportaciones
de servicios transfronterizos para algunos paises seleccionados, que incluyen a los
principales 10 exportadores en el mundo y otros paises latinoamericanos considerados de
interés para Colombia y la region.'® Con base en estadisticas del Banco de la Republica,
el grafico contempla adicionalmente el desempefio de las exportaciones de servicios
transfronterizos de Bogotd.'" El crecimiento promedio anual de las exportaciones
mundiales de servicios transfronterizos para el lapso mencionado se ubicé en 4,9%.
Sobresale el incremento de 19,7% cn las ventas externas de servicios transfronterizos por
parte de India. China y Brasil, que registraron aumentos igualmente significativos de
12,4% y 12,3%, respectivamente, en sus exportaciones de servicios en el periodo 1996-
2003. Todos los paises centroamericanos observaron incrementos de entre 7% y casi
12%, por encima del promedio mundial de 4,9% en el lapso analizado. En contraste, las
exportaciones de servicios transfronterizos de Bogotd cayeron a una tasa promedio anual

de —1,8% entre 1996-2003, mientras que Argentina y Colombia registraron caidas

'3 Cabe aclarar que en 1994 Colombia implementé cambios metodolégicos por sugerencia del FMI en la
estimacién de la balanza de servicios por parte del Banco de la Reptiblica. Adicionalmente, las cifras para
Bogotd, fuente Banco de la Republica, estdn disponibles a partir de 1996. estos dos motivos el periodo de
analisis arranca en 1996.
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promedio anual de -1,1% y -2,5%, respectivamente, en el lapso mencionado. Sin duda
este comportamiento adverso va en contravia de la tendencia mundial de gran dinamismo

en el comercio de servicios.

Grafico IV-44
Dinamica exportadora de servicios transfronterizos en el mundo, crecimiento anual
periodo promedio 1996-2003
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En efecto, el Gréfico 1V-45 muestra el desempefio del comercio transfronterizo de
servicios en el mundo entre 1985 y 2003 ha sido més dindmico que el comercio
tradicional de bienes. En ese lapso el comercio de servicios transfronterizos crecié a una
tasa promedio anual de 8,8%, mientras que los bienes aumentaron a un ritmo promedio

anual de 8,1%.

Grafico IV-45
Mundo: Comercio en servicios transfronterizos y bienes 1985-2003
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'** Estas cifras no estan disponibles para el departamento de Cundinamarca.
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1V.G.4. La balanza de servicios
A pesar de que se tiene la nocion que Bogota tiene fortaleza relativa en la exportacion de
servicios, las cifras sobre comercio exterior de servicios de la ciudad parecen revelar que
las ventas externas de este renglén no han sido particularmente dinamicas en afios
recientes. De hecho, el Gréfico IV-46 sefiala que Bogota es netamente importadora de
servicios, pues registré un déficit en el intercambio de los mismos de US$ 183,7 millones
en promedio entre 1999 y 2003. El déficit de la balanza de servicios de Bogota representé
en promedio 13% del déficit de la balanza nacional de servicios en igual lapso. Asi
mismo, las exportaciones ¢ compras externas de servicios de Bogota equivalieron a
25,1% y 20,2% de las mismas realizadas por Colombia en el periodo 1999-2003.
Grifico 1V-46

Colombia y Bogota: exportaciones, importaciones y balanza de servicios, modos
transfronterizos, promedio periodo 1999-2003
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Se destaca que Bogotd no ha podido recuperar en afios recientes los niveles de
exportaciones de servicios observados a mediados de la década pasada. El Grafico IV-47
muestra la caida en las exportaciones de servicios de Bogota entre 1996 y 2002, y la

recuperacion leve que se dio entre 2002 y 2003, cuando aumentaron 5,5% anual.

Considerando todo lo anterior, es claro que Bogotéa debe dinamizar sus exportaciones de
servicios. Como ya se mencioné, este ha sido un renglon en el cual otros paises

latinoamericanos han observado importantes crecimientos en afios recientes, lo cual se
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encuentra a tono con la tendencia mundial de mayores flujos de comercio de servicios de
la mano del cambio tecnolégico que impulsa este proceso.
Grafico IV-47

Bogota: exportaciones, importaciones y balanza de servicios, modos transfronterizos,
periodo 1996-2003
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En la siguiente subseccion evaluamos brevemente la situacion fiscal del Distrito Capital,
con el fin de contar con una base para evaluar posibles herramientas de politica en el

marco de un cambio estructural (Capitulo V).

IV.H. Situacion fiscal de Bogotd, D.C.
En los iltimos afios la administracion del Distrito Capital se convirtié en modelo para el
resto de ciudades del pais.'® Zapata et al. (2003) explica que este fenomeno obedece a que
durante la década de los noventa la ciudad consolidé un modelo sostenible de financiamiento
a partir de la creacién del Estatuto Organico de la Ciudad.'™ La expedicion de esta ley
permitié que la capital tuviera mejores herramientas fiscales y administrativas, que le
permitieron mejorar en forma notable su situacién financiera y asi apalancar sus finanzas

para poder ejecutar niveles de inversion relativamente altos. Adicionalmente, Bogotd ha sido

' El trabajo de Zapata ef al. (2003) esté publicado en el libro de Ia Personerfa de Bogota D.C., Misidn
finanzas de Bogotd, D.C.: andlisis coyuntural y perspectivas. Cabe anotar que segin los informes de
seguimiento de la Dircccion de Desarrollo Territorial (DDT) del DNP y la Direccién de Apoyo Fiscal
(DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, entre los 20 mejores municipios por su desempefio
fiscal se encuentran, ademas de Bogota, 8 municipios de Cundinamarca. Sin embargo, como ya se
menciond en la nota 130, en esta subseccién no evaluamos la situacién fiscal de Cundinamarca puesto
que nuestro foco es evaluar en el capitulo Vil de este trabajo 1a aplicacion de politicas publicas por parte
del Distrito Capital.
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lider en la adopcién de un marco fiscal de mediano plazo basado en la formulacién de un
presupuesto orientado a resultados, que permite mayor claridad frente a los propésitos en
términos de programas por parte de la Administracion y un mejor seguimiento por parte de
los propios ciudadanos a la evolucion de los mismos. A continuacién evaluamos la situacién

fiscal del Distrito Capital, empezando por el analisis de sus fuentes de ingresos.

IV.H.1. Ingresos
Durante el periodo 1990-2003 los ingresos corrientes totales del Distrito presentaron tasas
de crecimiento real positivas, excepto para los afios 1995, 1999 y 2000. En el lapso
mencionado la tasa promedio de crecimiento real anual de los ingresos corrientes alcanzé
10,2% (véase Grafico IV-48a). El Grafico IV-48b muestra que a partir de 2001 se
presenta una reduccion significativa en la participacion de los ingresos tributarios en los
ingresos corrientes totales, los cuales pasan de 94% en 2000 a 74% en 2003. Como se
vera mds adelante, este cambio en la distribucién de los ingresos corrientes obedecié a un

mayor crecimiento de los ingresos no tributarios.

Grifico 1V-48
Ingresos corrientes desagregados por ingresos tributarios y no tributarios, 1990-2003
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El Gréfico I'V-49a presenta la evolucién de las diferentes fuentes de ingresos tributarios
del Distrito Capital. Debe destacarse el aumento de 37% en el valor del impuesto de

industria, comercio y avisos entre 2002 y 2003, y la constante caida desde 2000 en el

'% Zapata et al. (2003), en Personeria de Bogots, D.C. (2003), Misién finanzas de Bogoté, D.C.: andlisis
coyuntural y perspectivas.
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valor recaudado por medio de otros impuestos (unificado de vehiculos, sobretasa a la
gasolina y otros tributos). El grueso de los ingresos tributarios proviene de los impuestos
de industria, comercio y avisos y del predial unificado (véase Grafico IV-49b). No
obstante, mientras la participacion del impuesto de industria, comercio y avisos ha venido

aumentando, la del predial unificado y los otros impuestos cada vez es menor.

Grifico I'V-49
Ingresos tributarios, 1990-2003
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Como se puede observar en el Grafico IV-50a, los ingresos totales en términos reales han
seguido la tendencia creciente de los ingresos corrientes reales., Segln estas cifras,
durante ¢l periodo 1990-2003 los ingresos totales del Distrito Capital crecieron a una tasa
promedio de crecimiento real anual de 12,3%. Aunque en ese lapso los ingresos
corrientes fueron el mayor rubro de los ingresos totales, a partir de 1995 las
transferencias nacionales y los ingresos de capital y otras transferencias (de entidades
territoriales, regalias y recursos de cofinanciacion) empezaron a ganar importancia.
Desde este afio se comenzaron a liquidar los ingresos relacionados con el proceso de
descentralizacion iniciado por la Ley 60. El monto de estas transferencias de la Nacion
hacia el Distrito Capital se multiplicaron por cinco entre 1994 y 2003, En la medida en
que estos recursos estan destinados a financiar el gasto en educacion, salud y sanecamiento
basico, segin Zapata et al. (2003) se gener6 una alta dependencia de Bogotd de los

mismos pues apoyan gran parte de su inversion social. No obstante, segin este estudio,
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Bogotd termind beneficiada con la modificacion del sistema de transferencias pues la

reforma implico cierta garantia de estabilidad de esta fuente de ingresos.'s’

En 1999 los ingresos de capital y otras transferencias superaron la participacion de los
ingresos corrientes dentro del total de los ingresos de la capital (Grafico IV-50b). El
abrupto aumento en los ingresos de capital en 1999 obedeci6é principalmente a la
descapitalizacién (por $1,2 billones) de la Empresa de Energia de Bogota (EEB). Como
se verd a continuacion, el aumento de estos ingresos y de las transferencias de la Nacién

permiti6 importantes aumentos en los niveles de inversién en los afios siguientes.

Grifico IV-50
Ingresos totales, 1990-2003
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IV.H.2. Gastos, balance fiscal y capacidad de ahorro
De la misma manera que los ingresos totales, los gastos totales del Distrito presentaron
una fuerte tendencia creciente a finales de la década de los noventa. Sin embargo, a partir
de 2001 su crecimiento ha sido muy reducido e incluso negativo (véase Gréfico IV-51a).
Mientras que entre 1990 y 2000 los gastos totales aumentaron anualmente en promedio
17% en términos reales, entre 2001 y 2003 su variacion real anual promedio fue -0,3%.
El Grafico IV-51b muestra que desde 1995 la inversion a sido protagonista en los gastos
totales, pues aument6 su participacion de 43% en 1990 a 81% en 2003. Se destaca,
ademds, que el gasto en inversion en términos reales se multiplicé aproximadamente seis

veces entre 1990 y 2003.

7 Acto legislativo 01/2001 y laley 715 de diciembre de 2001.
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Grifico IV-51
Gastos totales, 1990-2003
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No obstante lo anterior, una gran parte del aumento de la participacion de la inversién
dentro de los gastos totales en la presente década obedeci6 a una caida de 28% en los
gastos corrientes entre 2000 y 2003 (ver Gréfico 1V-52a). Esta reduccién de los gastos
corrientes se explica principalmente por la caida en términos reales en el pago de los
intereses de deuda publica (-87,5%), transferencias (némina y a entidades) y otro gasios
corrientes (-17,6%). De hecho, la administracién distrital de entonces se embarcéd en un
programa de austeridad en el gasto, el cual significé importantes avances en términos

fiscales para la ciudad.

En efecto, debido al crecimiento real de los ingresos corrientes (tributarios y no
tributarios) y al estricto control de los gastos de funcionamiento, la ciudad genero
superavit corriente en términos reales desde mediados de la década de los noventa. El
Grafico IV-53 revela que a partir de 1994 la capital ha logrado ahorros corrientes
superiores a $300.000 millones a precios constantes de 2001 y, mas atin, en 2003 logréd
un superavit corriente de aproximadamente $1.386.000 millones a precios constantes de
2001.
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Grifico IV-52
Gastos corrientes, 1990-2003
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Griafico IV-53

Ahorro corriente real, millones de pesos constantes de 2001, 1990-2003
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Al analizar la capacidad de ahorro de Bogota, medida como la proporcién de ingresos

operacionales que se ahorran (ahorro corriente / ingresos corrientes), el Grafico IV-54

muestra que el Distrito paso de ahorrar 1,3% de sus ingresos corrientes a reservar 66,5%

de los mismos. Esto significa que la capacidad de ahorro de Bogota se multiplicé por un

factor de 51 entre 1990 y 2003. Adicionalmente, el Gréfico IV-55 muestra que mientras

en 1990 el 100% de los ingresos corrientes de Distrito se utilizaron para cubrir los gastos

corrientes, en 2003 con s6lo 33,5% de los ingresos corrientes se logré cubrir esos gastos.
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Grifico IV-54
Capacidad de ahorro corriente (ahorro corriente / ingresos corrientes), 1990-2003
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Griafico IV-55
Proporcion de gastos corrientes e ingresos corrientes (gastos corrientes / ingresos
corrientes), 1990-2003
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Asi mismo, el Gréfico IV-56 sefiala que el Distrito Capital ha mantenido durante el
periodo 1990-2003 un nivel de déficit fiscal bajo y estable, con excepcién de los dos afios
posteriores a la crisis de 1999. Si no se consideran los afios 2000 y 2001, el déficit total
ha sido en promedio inferior a 1% del PIB de Bogota. Este déficit se ha cubierto por
medio del crédito interno y externo. Como se verd a continuacion, el desequilibrio entre
los ingresos totales y los gastos totales de la Capital se ha financiado con niveles de

deuda crecientes.
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Grafico 1V-56
Déficit total (ingresos totales — gastos totales), 1990-2003
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Sin embargo, la calificacidn de las principales calificadoras de riesgo para la deuda de
Bogota ha sido satisfactoria, puesto que han considerado que el manejo fiscal de la
administracion distrital en afios recientes ha sido adecuado y prudente. Por lo tanto,

Bogota actualmente dispone, sin mayores restricciones, de acceso a crédito externo o

interno.
Grafico IV-57
Deuda total, interna y externa, 1990-2003
a. Niveles, millones de pesos de 2001 b. Distribucion porcentual
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Segiin las cifras reportadas por la Secretaria de Hacienda Distrital, ¢l saldo de la deuda
del Distrito registrd una tasa promedio de crecimiento real anual de 9% entre 1990 y
2001. Por el contrario, para el periodo 2001-2004 esta variable decrecié anualmente a una
tasa promedio de 7,6% (véase Grafico IV-57). Aunque la deuda externa presentd un
crecimiento superior a la interna durante la década pasada, su participacion en el saldo

total ha disminuido en afios recientes.

Segun los indicadores de solvencia y liquidez establecidos por la Ley 358 de 1997, el
endeudamiento de la ciudad se mantiene en “seméaforo verde”, es decir por debajo de los
topes maximos establecidos por dicha ley. Como puede observarse en el Grafico IV-58a
y b, después de 1994 los dos indicadores se han mantenido por debajo de los limites
mencionados y reglamentados en la Ley 358. Aunque el saldo total de la deuda como
proporcién de los ingresos corrientes en 2001 y 2002 se aproximé al limite de 80%,

rapidamente cay6 en 2003 y 2004 a niveles inferiores a 65%.

Grafico IV-58
Indicadores de solvencia y liquidez segun la Ley 358, 1990-2003

a. Intereses de la deuda / Ahorro corriente* b, Saldo de la deuda / Ingresos corrientes*
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En resumen, como sefiala Zapata et al. (2003), Bogotd presenta las siguientes cinco
condiciones que sustentan la buena calificacion del endeudamiento de la ciudad: 1)
Bogota financia gran parte de su inversién con recursos propios; ii) la capital ha
disminuido significativamente su dependencia de las transferencias de la Nacién; iii) la

ciudad genera un significativo ahorro corriente; iv) Bogota tiene un nivel de déficit fiscal
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relativamente bajo como proporcion del PIB; y v) la capital tiene un bajo nivel de

endeudamiento y cumple con los niveles requeridos de solvencia y liquidez (Ley 358).

De esta subseccion se concluye que Bogoté cuenta con una situacién fiscal manejable. De
hecho, Bogota genera ahorro corriente y sus indicadores de endeudamiento sefialan que
sus obligaciones son sostenibles. Sin embargo, la utilizacién de niveles crecientes de
endeudamiento advierte que quiza el Distrito Capital deberia propender por aumentar sus
ingresos a la par con la asuncién de nuevos gastos, en particular aquellos que generan

gasto recurrente en el futuro.
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V. IMPACTO POTENCIAL DE UN TLC CON ESTADOS UNIDOS EN LA
ECONOMIA REGIONAL

El andlisis del impacto de un TLC con EE.UU. sobre la economia de Bogota-
Cundinamarca provee el sustento para una evaluacion de las politicas publicas requeridas
para maximizar los beneficios y minimizar los costos del iratado para la ciudad. Con base
en lo expuesto en capitulos anteriores, el objetive principal del presente es ofrecer una
visién de los sectores econdémicos que estdn mdas y menos preparados para hacer frente al

tratado, y los cambios esperados en la pobreza, el empleo y los ingresos de la region.

Para avanzar hacia este objetivo, este capitulo estd organizado de la siguiente manera. La
seccion V.A discute los hallazgos de los diversos estudios recientes sobre el impacto del
TLC en la economia colombiana y regional. En la secciéon V.B utilizamos la metodologia
de andlisis de competitividad relativa sectorial para determinar cuéles son los sectores
competitivos y vulnerables de Bogota-Cundinamarca frente a una liberalizacion
comercial con EE.UU.. Por ultimo, en la seccion V.C discutimos cudles serian los efectos
potenciales de un TLC sobre las micro, pequefias y medianas empresas (Mipymes) con

base en la informacion disponible.

V.A. Revision de los distintos estudios sobre el impacte de un TLC con
EE.UU.

Un conjunto importante de trabajos recientes analizan el impacto econdmico, sectorial y
social que tendria sobre nuestro pais un Tratado de Libre Comercio (TLC) entre
Colombia y Estados Unidos (EE.UU.). En esta seccidén revisamos los hallazgos de
algunos de esos estudios, cuya exposicién se ordena segun su metodologia de anélisis.
Prestaremos especial atencion a los siguientes dos trabajos orientados al caso especifico
de Bogota-Cundinamarca: J.C. Chaparro en M.Cérdenas et al. (2004b) y Alcaldia Mayor
de Bogota (2004).

Esta evaluacién de los estudios sobre los efectos de un TLC con EE.UU. tiene como
objeto principal delinear las similitudes y divergencias entre sus conclusiones.
Consideramos que sus resultados, en particular los empiricos relacionados con los

ingresos y el empleo, son de gran relevancia para el objetivo que persigue esta
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investigacion. Como se verd mas adelante, los resultados de la mayorfa de los trabajos
brindan apoyo a nuestra tesis que un acuerdo comercial con EE.UU. en términos netos
implicaria beneficios econémicos y sociales, tanto para el pais como para la regiéon. A
continuacién listamos los trabajos revisados en esta seccién, cuya diversidad refleja en
cierta medida la inexistencia de una tunica forma de evaluar satisfactoriamente la amplia

agenda de negociacion que impulsa EE.UU. (véase seccién 1L A.2):

1) Modelos de equilibrio general: DNP (2003), J.C. Chaparro en M. Cérdenas ef al.
(2004a y 2004b), O. Gracia y H. Zuleta (2004), J. Botero (2004) y S. Montenegro
(2004);

il) Modelos gravitacionales: M. Cérdenas y C. Garcia (2005) en M. Cérdenas
(2004a), y Universidad Externado de Colombia (2004);

iii) Modelos de equilibrio parcial: M.J. Lord (2004);

iv) Andlisis de los temas de negociacién: Alcaldia Mayor de Bogota (2004); y

V) Ejercicios de competitividad relativa sectorial: M.J. Lord (2004) y M. Reina y C.
Gamboa en Cardenas et al. (2004b).

Los anteriores trabajos no se ocupan de los costos de la transicién hacia una economia
mas abierta. Por lo tanto, el ejercicio que realizamos en el Capitulo VI representa una
innovaci6n respecto a los estudios previos para el caso colombiano. Como se vera mas
adelante, la metodologia utilizada nos permite identificar los sectores no competitivos de
Bogota-Cundinamarca ante una mayor integracién econémica con Estados Unidos, asi
como las necesidades sociales de la poblacion vinculada a esos sectores (Capitulo VI) y

las lineas de politica piiblica que podrian adoptarse (Capitulo VII).

V.A.1. Modelos de equilibrio general computable
El Cuadro V-1 resume los resultados de siete trabajos que utilizan modelos de equilibrio
general computable (MEGC) para simular el efecto de un TLC con EE.UU. sobre la
economia colombiana y regional. El cuadro compara sus hallazgos en cuanto a las
siguientes variables economicas: producto, comercio exterior (exportaciones e

importaciones), retorno a los factores productivos y empleo.
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Antes de contrastar los hallazgos de esos estudios es relevante discutir brevemente sus
alcances y limitaciones, para facilitar la comprension de sus simulaciones. Los trabajos
con MEGC simulan los efectos estdticos (es decir, por una sola vez) de la eliminacién de
las barreras arancelarias y para-arancelarias producto de la puesta en vigor un TLC entre
Colombia y Estados Unidos.'® El ejercicio de estdtica comparativa consiste en contrastar
el estado inicial de la economia con aquél resultante de la puesta en marcha del TLC al
término de la liberalizacion total del comercio. La eliminaciéon de las barreras al
intercambio se traduce en reducciones equivalentes en los precios. Estos menores precios,
producto de la liberalizacién comercial, se transmiten sobre los mercados (precios y
cantidades) y sobre las variables macroecondémicas (crecimiento, flujos comerciales,
situacién fiscal, empleo y bienestar, entre otras).'” Por lo tanto, entre las principales

virtudes de la herramienta de MEGC se encuentra su amplio espectro analitico.

Existen varias limitaciones de los MEGC. Kehoe (2003) encuentra que, segin la
evaluacion de los resultados ex post en el caso del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (NAFTA, por su sigla en inglés), tres modelos de equilibrio general
distintos tendieron a subestimar de forma significativa los impactos del acuerdo sobre los

distintos sectores y los flujos de comercio.'”

Kouparitsas (1998) agrega que, en la
medida en que los MEGC se concentran en los efectos estdticos, pierden de vista dos
aspectos centrales asociados con el proceso de liberalizacién. Primero, los MEGC por lo
general ignoran el impacto de la liberalizacion del comercio de servicios y los efecros

dindmicos de estos acuerdos, como su incidencia sobre la productividad, la inversién

18 1 as barreras para-arancelarias o no arancelarias se modelan en los MEGC con medidas de diferenciales

de precio en la frontera o equivalente ad valorem a una barrera arancelaria, que representa el sobre precio
que deben pagar los consumidores de un bien importado que tiene una restriccién al comercio del tipo no
arancelario. Véase Vaughan (2005}, pgs.7-11.

189 Como se anota mis adelante, bienestar se refiere en los MEGC al resultado de un calculo, que se
expresa en variaciones equivalentes (VE) como porcentaje del PIB, que usa la funcién de utilidad de los
hogares y sus ingresos. La VE considera el equilibrio entre ingresos y precios vigentes en €l afio base de
la simulacién y calcula el cambio requerido en el ingreso para alcanzar el nuevo nivel de utilidad ante
reducciones en los precios por una liberalizacién comercial. Una VE positiva representa un cambio
Eositivo en el bienestar,

" Los supuestos utilizados en los ejercicios de MEGC muchas veces limitan el resultado de las
simulaciones. Por ejemplo, la mayoria de los estudios supone que las economias operan bajo competencia
perfecta, situacion que no coincide con la realidad pues implica por ejemplo que las firmas nacionales y
extranjeras sean Unicamente precio-aceptantes,
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extranjera y la acumulacion de capital.'” En segundo lugar, como ya se menciond en la
introduccion de esta seccidn, los modelos no arrojan luces sobre los costos asociados con
la transicion hacia una mayor liberalizacidon, que segiin sefiala el autor fueron
significativos en el caso de NAFTA. Por todo lo anterior, en esta seccién subrayamos la
relevancia de registrar las similitudes en cuanto a la direccién de los efectos simulados
por los trabajos con MEGC, en vez de enfatizar la magnitud de las variaciones
porcentuales que arrojan las estimaciones de esos modelos.' En este contexto, a
continuacién discutimos algunas particularidades de los trabajos que merecen especial

atencion,

Por un lado, los trabajos de Monteagudo ef al. (2004), DNP (2003), y Gracia y Zuleta
(2004) simulan los efectos de un TLC con EE.UU. sobre la economia colombiana
utilizando un MEGC multipais, con la base de datos Global Trade Analysis Project
(GTAP).'™ En su simulacién los autores hacen un ejercicio de estdrica comparativa, en el
cual suponen que las economias se comportan bajo competencia perfecta, es decir que las
empresas individuales no inciden en la determinacion de los precios. Como los datos de la
versién utilizada de GTAP corresponden a la situacion econdmica observada en 1997, los
estudios procuran mejorar las cifras iniciales para tener en cuenta la ampliacién del
Andean Trade Preference Act (ATPA) mediante el Andean Trade Promotion and Drug
Erradication Act (ATPDEA) de 2002.'™

" Este punto ha sido recientemente desarrollado en ¢l trabajo del Banco Mundial (2005), DR-CAFTA:
Challenges and Opportunities for Central America, sobre los efectos esperados del acuerdo de libre
comercio entre Estados Unidos y los paises centroamericanos y Republica Dominicana.

2 No obstante, en la revisién de estudios realizada en esta subseccién relacionamos los principales
resultados cuantitativos con fines informativos y destacamos en particular los hallazgos sobre empleo.

' GTAP es una base de datos que agrega informacién en forma de matriz de contabilidad social para 66
regiones y/o paises y 57 sectores. Es un esfuerzo de diferentes economistas y centros de investigacion,
entre los cuales est4 Fedesarrollo, para la construccion de una matriz de contabilidad social mundial. En
cada uno de los paises incluidos en la base se recopila la informacion pertinente de cuentas nacionales
para después agregarla en Purdue University.

'™ Existen otros estudios recientes que utilizan MEGC-GTAP para simular otros posibles cambios en la
politica comercial colombiana. Light (2003) simula el impacto de la eliminacién de las barreras
arancelarias para el caso de un ALCA para los paises andinos, mientras que Light y Rutherford (2003a)
analiza de manera especifica los efectos en Colombia de un ALCA.
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Estudio, base de datos y

clase de ejercicio

Produccion
doméstica o
valor
agregado

Cuadro V-1
Impacto de un TLC con Estados Unidos sobre Colombia y Bogota-Cundinamarca:
resumen de los resultados de MEGC, cambios porcentuales respecto al afio base /1

Exportaciones
e
importaciones

Retorno a los factores
de produccién

Empleo

Bienestar

BOGOTA-CUNDINAMARCA:
Expo.: 2,1%
- 0, H-
J.C. Chaparro en M. PIB: 'E":(Bg":"‘ % I;!gt;)‘;:o al trabajo:
g;ﬁ‘;giiﬁ: al. (2004b) 1,53% EEUU.7,5% | Retorno al capital: 131% N.D.
P Impo. desde 1,72%
EE.UU.: 39,7%
NIVEL NACIONAL:
DNP (2003); . o . i . )
GTAP, estética comparativa, | b0, "35% | Eypo.:6,4% H:g:jg caficedo: 9.81% | 183.083 parequiv.
g?eer::Islzaclén comercio 0,48% Impo.: 11,9% Capital: 1,18% empleos 0,79%
Monteagudo et al. (2004); 1 a0 .
GTAP, estética comparativa, ::'Ed 1dgrf1, . Expo.: 2,95% N.D 1.31% glaé..equw.
liberalizacién comercio 12% Impo.: 3,8% " e 1 149
bienes il R
0. Gracia y H. 2uleta Expo. a . . P .
(2004); GTAP, estética Prod.dom.: | EEUU.; 27,1% | Irabajo calificado: 0,6% Var.equiv.
il e o Trabajo no calific.: 1,2% N.D, PiB:
comparativa, liberalizacién 017% Impo. desde Capital: 0.8% 0.52%
comercio bienes EE.UU. 31,4% pital. 9,57 e
J. Botero {2004); : i Ao
Matriz [-P de Colombla 2000 Trabajo caiificado: 4,5%
- Trabajo no calific.: 0%
y matriz de empleo con base Expo.: 8.2% Ingrese empleo informal: 268.843
en la Encuesta de Hogares | PIB: 4,03% . o 11 6% 109330/ P " | empleos | N.D.
2000, estatica comparativa, po.- 11.5% T . 01,7%
" o . Ingreso laboral medio:
liberalizacion comercio 3 68%
bienes /2 e
J.G. Chaparro en M. PIB 5,2% Expo.: 7,9%
Cardenas et al. (2004a); (puntos Impo.: 11,7%
Matriz |-P de Colombia 2001; | porcentuales {puntos
estatica comparativa de porcentuales
recursiva con sendas de crecimiento de N.D. N.D. N.D,
crecimiento de la adicional crec,adicional
productividad laboral entre 2006 y entre 2006 y
sectonial, liberalizacion 2024 respecto | 2024 respecto
comercio bienes /3 al afio base) al &fio base)
S.Montenegro (2004); ; . .0 20
Matriz |I-P de Colombia; . 7 a0 Trabaj_o callﬁcgdo. 0‘20/" Var.equiv.
tatica comparativ Prod.dom.: Expo.: 7,3% Trabajo no calific. 2,1% N.D PIB:
estauca comparativa, 0,05% Impo.; 5,8% Trabajo rural: 1,84% = o
liberalizacion comercio [ o 1,61%
: Capital: 1,77%
bienes
S.Montenegro (2004); T . . . o
. ; rabajo calificado: 10,5% .
Matriz |-P de Colombiacon | oy 4o . Expo.: 5.7% Trabajo no calific. 14,7% Var.equiv.
liberalizacidn total de bienes 0.68% Impo.- 4 5% Trabalo rural: 9% N.D. PIB:
y parcial en servicios R po.- 4, Capitajﬂ- 13% 3,78%
tefecomunic. y bancarias) it

Fuente: Fedesarrollo, véase la bibliografia al final de este documento para las referencias de [os estudios.

Notas: N.D.: resultado no disponible &l no estar reportados en ef trabajo correspondiente. /1: Las cifras son indicativas de la direccién
del impacto de la liberalizacion comercial, pues por diferencias en los supuestos y datos no son comparables. /2: Botero (2004} realiza
dos ejercicios adicionales que no se resumen cn este cuadro, que encuentran efectos positivos de mayor capacitacion de la fuerza
laboral € incrementos en la inversién y la TED. /3: Este trabajo simula los efectos de un TLC sobre la inversitn privada y encuentra
que aumentaria 8 puntos porcentuales adicionales entre 2006 y 2024 respecto al afio base en el escenario de desgravacion gradual con
aumentos en la productividad laboral. Matriz [-P es la abreviacién de matriz insumo-preducto para Colombia, PIB se refiere a PIB
menos impuestos netos, que cquivale a valor agregado. Prod.dom. se refiere & produccion doméstica, que es igual a valor agregado
menos impuestos netos de subsidios. El bienestar se mide en variaciones equivalentes (VE) como porcentaje del PIB.
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Por otro lado, Botero (2004), Cérdenas et al. (2004a) y Montenegro (2004) utilizan una

matriz insumo-producto de Colombia, y Cardenas et al. (2004b) una matriz para Bogota-

Cundinamarca para realizar una simulacién de equilibrio general, por lo cual siguen de

cerca la metodologia de los trabajos ya mencionados que usan GTAP.'” No obstante,

algunos de estos estudios presentan variaciones frente a los que usan GTAP, pues

introducen variaciones en el ejercicio de simulacién en atencion a las criticas formuladas

en Kehoe (2003) y Kouparitsas (1998). Las principales modificaciones en el ejercicio de

simulacion de equilibrio general son las siguientes:

1)

2)

Montenegro (2004) incluye una aproximacion a la liberalizacion parcial del
comercio de servicios.'™ La inclusion de la liberalizacién del comercio de
servicios en este iipo de analisis constituye un aporte muy importante. Por
ejemplo, Jensen, Rutherford y Tarr (2003) encuentran para Rusia que en el
mediano plazo la liberalizacion de los servicios podria generar ganancias cerca de
cinco veces mayores a las que tradicionalmente se asocian con el comercio de

bienes.

Cardenas et al. (2004a) introduce un elemento recursivo en la simulaciéon de
estatica comparativa estandar que logra replicar el ejercicio sucesivamente para
un total de 25 periodos anuales. Esta modificacion permite, por ejemplo, simular
los efectos de una liberalizacion comercial gradual entre Colombia y EE.UU.
sobre la acumulacién de capital producto de la inversion privada para el periodo

de 25 afios (2006-2024). Asi mismo, este estudio contempla sendas de

175

La matriz insumo-producto para la regién Bogotd-Cundinamarca fue agregada por Fedesarrollo

utilizando una matriz para Bogot4, elaborada por la Secretaria de Hacienda Distrital (2003), “Principales
resultados de las cuentas econémicas distritales 1990-2000”, y una para Cundinamarca, construida por el
Departamento de Cundinamarca - Departamento Administrativo de Planeacién de Cundinamarca (2003},
*Cuentas econdmicas de Cundinamarca 1990-2002.
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Montenegro (2004) incorpora indices con informaci6n sobre las barreras al comercio de servicios en

telecomunicaciones y sector financiero, los cuales se expresan en tasas equivalentes a aranceles que
serian eliminados por parte de Colombia. La estimacién de Montenegro sigue de cerca el ejercicio de
Light y Rutherford (2003b), el cual desarrolla los efectos de 1a liberalizacién del comercio de servicios en
la economia colombiana para €l caso de un Acuerdo de Libre Comercio de las Américas {ALCA),
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productividad para los sectores en las simulaciones, lo cual logra endogenizar el

efecto de la liberalizacion comercial sobre la productividad de la economia.'”

3) Botero (2004) incluye en sus simulaciones de los efectos de un TLC con EE.UU.
sobre Colombia aspectos de la competencia imperfecta, impacto sobre la
acumulacién de inversiéon privada y la inversion extranjera directa (IED) y
variaciones en el empleo nacional y departamental. Este autor logra esta
innovacién frente a otros trabajos al incorporar en la matriz insumo-producto
nacional de 2000 informaci6n proveniente de la Encuesta de Hogares del DANE

de ese mismo afio.

A continuacién discutimos las principales tendencias que se observan en los resultados
presentados en el Cuadro V-1, las cuales se discuten bajo los siguientes seis
encabezamientos: produccion y empleo, retorno a los factores de produccion, bienestar,;
exportaciones e importaciones, recaudo arancelario y escenario alternativo de pérdida de

acceso preferencial al mercado de EE.UU..

Produccion y empleo

Todos los estudios analizados coinciden en registrar un efecto positivo del TLC con
EE.UU. sobre el empleo y el producto en Colombia, incluyendo el trabajo que analiza
solamente la respuesta de la economia de Bogota-Cundinamarca.'™ En otras palabras,
una vez surtido el proceso de liberalizacién se esperaria que el producto y el empleo sean

superiores respecto al escenario inicial, tanto en €] &mbito regional como nacional.

En cuanto a la variacion mencionada en el empleo, es importante hacer dos aclaraciones.
Primero, el cambio positivo en el nivel de empleo reportado en el cuadro no es “alto”. La
estimacion de Botero de aumento neto de empleos para Bogotd-Cundinamarca es 68.900
y para el nivel nacional de 268.800, cifra inferior al crecimiento vegetativo anual de la

poblacién en edad de trabajar (PET) que es del orden de 160.000 promedio anual en

17 Bste trabajo de Cardenas ef al. (2004a) incluye en otro capitulo los resultados de una simulacién con un
modelo gravitacional, que se resefia mas adelante,

1" Cabe anotar que el producto se estima en los trabajos como produccion doméstica o PIB menos
impuesto netos (es decir valor agregado).
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Bogota-Cundinamarca y 700.000 en el nivel nacional. Esta evidencia indica que el TLC

tendria impactos menores sobre el empleo.'”

En segunda instancia, la variacién positiva en el empleo corresponde a la creacién neta de
oportunidades de trabajo al finalizar la transicion hacia una economia més abierta, por lo
cual esconde la reasignacién del factor trabajo entre sectores en el corto plazo. Para
ilustrar este proceso de reasignacion del empleo entre sectores, el Cuadro V-2 muestra la
composicion de la creacién neta de empleos simulada por Botero (2004). El cuadro
muestra los resultados del autor para el empleo en Bogota-Cundinamarca y el nivel
nacional, que estima aumentaria en términos netos 2,1% y 1,7% respecto al afio base de
la simulacion (2000), respectivamente. El cuadro sefiala que la creacion de empleos en la
industria manufacturera y en el sector servicios, en particular en los subsectores de
servicios intermedios (tales como comunicaciones, transporte, servicios financieros,
electricidad, gas y agua, distribucion, construccion y servicios prestados a las
empresas), compensaria la pérdida de trabajos en los sectores agropecuario y minero. Al
comparar las distribuciones del empleo antes y después del TLC, tanto de Bogoti-
Cundinamarca como del pais, sobresale que los cambios en esta estructura son

marginales y equivalen a sdlo unas décimas en términos porcentuales.

Un aspecto clave de la discusion de los efectos probables de un TLC en materia de
empleo se relaciona con el mercado informal de trabajo. El unico autor que elabora sobre
este tema es Botero (2004), quien no encuentra sustento a la hipdtesis de que una mayor
apertura comercial con EE.UU. conduciria a una mayor informalizacion de la economia.
Segin ese autor, el empleo informal aumentaria levemente (en apenas 53.000 personas),
lo cual se traduce en que ¢l grado de informalidad, estimado como la razén entre trabajos
informales en ¢l total de empleo, disminuiria ligeramente al pasar de 32,3% (afio 2000) a

32% (una vez concluido ¢l proceso de liberalizacién comercial con EE.UU.).

' Esta apreciacion es apoyada por A. Gaviria (2004) en “Los efectos sociales del TLC”, que revisa

diversos estudios sobre el tema.
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Cuadro V-2
Efecto de un TLC con EE.UU. sobre la distribucion del empleo y el ntimero total de
ocupados en Bogotd-Cundinamarca y en el nivel nacional por sectores, cambios
porcentuales o variaciones absolutas estimadas frente al afio base (2000)

ANTES DEL TLC (ANO 2000) DESPUES DEL TLC CON EE.UU,
SECTOR ECONOMICO Aumento o

Empleo inicial Distr.% del Dist.% del
{miles) empleo empleo

Var.%

disminucion
empleo

empleos {miles)

REGICN BOGOTA-CUNDINAMARCA:
Mineria 35,5 1,1% 1,0% -1.0 -2,7%
:ggccaultura, caza, silvicultura y 2614 8.0% 7.8% 11 0.4%
Ind.manufacturera 4057 12,5% 12,6% 12,2 3.0%
Servicios 2.548,9 78,4% 78,5% 58,7 2.3%
Electricidad, gas y agua 30,8 0,9% 1,0% 1,0 3.2%
Construccion 160,0 4,9% 5,6% 259 16,2%
Transporte, almacen.y comunic. 2250 6,9% 6,9% 46 2,0%
Establecimientos financieros, 0 o o
inmuebles y servicios a las empresas 268,2 8.2% 8,3% 88 3.3%
Comercio, restaurantes y hoteles 8205 25,2% 24,9% 56 0,7%
Otros servicios 1.044.5 32,1% 31,8% 12,8 1,2%
Total Bogota-Cundinamarca 3.251,5 100% 100% 68,9 21%
NIVEL NACIONAL:
Mineria 186,8 1,2% 1,1% -5,1 -2.7%
ey e, caza, silvicultura y 33758 | 20.7% | 212% 437 |-04%
Ind.manufacturera 2.043 5 13.1% 13,3% 61,4 3,0%
Servicios 9.958,0 64,0% 64,3% 2262 2,3%
Electricidad, gas y agua 109 4 0,7% 0.7% 35 3.2%
Construccion 6715 4.3% 4,9% 108,8 16,2%
Transporte, almacen.y comunic. 834,2 5,4% 5,4% 17.0 2.0%
Establecimientos financieros, o o o
inmuebles y servicios a las empresas 6516 4.2% 4.3% 214 3.3%
Comercio, restaurantes y hoteles 3.465.0 22,3% 22,0% 23,8 0,7%
Ofros servicios 42263 27.2% 27.0% 51.8 1,2%
Total Nacional 15.564,1 100% 100% 268.8 1,7%

Fuente: cdlculos de Fedesarrollo con resultados de Botero (2004), pgs.51-52, que estin basados en Cuentas Nacionales
y Departamentales, y la Encuesta de Hogares del DANE de 2000,

Retorno a los factores de produccion

La mayoria de los estudios resumidos en el Cuadro V-1 sefialan que la mayor apertura
comercial con EE.UU. produciria un aumento en el retorno al capital, y un cambio en el
retorno al trabajo no calificado mayor respecto a aquel del trabajo calificado. La
excepeion a esta regularidad empirica se encuentra en el trabajo de Botero (2004), que
obticne un incremento mayor en el retorno al salario del trabajo calificado respecto al del

no calificado. Al incluir informacion sobre el mercado informal en su modelo, Botero
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encuentra también que el retorno al trabajo informal creceria por encima de aquel

correspondiente a otros tipos de empleo.

Para explicar los resultados anteriores los trabajos argumentan que, en términos
generales, las ganancias en eficiencia en la produccién por la mayor competencia se
trasladarian a los mercados de factores en la medida en que los recursos se desplazan
hacia las actividades mas rentables y competitivas. Adicionalmente, el factor
relativamente mds abundante, el trabajo no calificado, en principio podria obtener
ganancias relativamente superiores respecto al trabajo calificado, producto de esta
reasignacion de recursos y del crecimiento en sectores volcados a los mercados
internacionales que lo utilicen de manera intensiva. Sin embargo, como ya se menciond
en la seccion I1.B.3, varios trabajos han mostrado que en la prictica un proceso de
liberalizacion comercial puede ocasionar un proceso de cambio tecnoldgico que resulta
sesgado al trabajo calificado, que incrementaria en términos relativos los retornos
percibidos por los trabajadores mds calificados, en la linea de los resultados de Botero. Si
bien este aumento en la desigualdad salarial podria presentarse en Colombia producto de
un TLC con EE.UU., los estudios resefiados en el Cuadro V-1 indican que en el largo
plazo podria esperarse un incremento en el retorno promedio de todos los factores

productivos.

Bienestar

El Cuadro V-1 también registra un cambio positivo en el bienestar de los ciudadanos por
la puesta en marcha de un TLC con EE.UU.. El bienestar, que se encuentra reportado en
la columna derecha del Cuadro V-1, se expresa en los estudios de MEGC como
variaciones equivalentes (VE) como porcentaje del PIB, y su medida considera una
funcién de utilidad de los hogares que expresa sus preferencias por bienes ante unos
niveles iniciales de precios e ingreso disponible. Como ya se menciond, una
liberalizacidn comercial reduce los precios de los bienes importados y aumenta el precio
relativo de los bienes exportados que son rentables en los mercados internacionales, lo
cual modifica las preferencias por bienes e ingreso disponible de los hogares, e implica
un nuevo nivel de utilidad después de la liberalizacion. Una VE positiva representa un
cambio positivo en el bienestar, que resulta de comparar el nivel inicial de utilidad con

aquel registrado al simular la eliminacién de las barreras al comercio.
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El Cuadro V-1 muestra que los trabajos registran un resultado positivo en bienestar, el
cual se explica por dos factores principales. Por un lado, el bienestar mejora en la medida
en que el ingreso agregado de los hogares en la medida en que el producto de la
economia aumenta por la mayor eficiencia en la asignacion de recursos en la economia.
Por otro lado, el bienestar aumenta por la predominancia del efecto de reduccién en los
precios de los bienes de consumo importados sobre el aumento en el precio de los bienes

exportables en términos agregados.

Exportaciones e importaciones

En la medida en que los aranceles que aplica Colombia a EE.UU. son sustancialmente
superiores a los que ese pais impone a nuestros bienes (11,7% vs. 2,4% en promedio,
véase seccion II1.C), las simulaciones del Cuadro V-1 muestran que la balanza comercial
del pais tenderia a deteriorarse, ya que las importaciones se incrementarian mds que las
exportaciones.' En este contexto, Monteagudo et al. (2004) subraya la importancia de

contar con una tasa de cambio competitiva para apoyar el proceso de liberalizacion.

Recaudo arancelario

Un resultado reiterado en los trabajos revisados, que no se presenta en el Cuadro V-1, se
relaciona con el efecto de una liberalizacion comercial con EE.UU. sobre los ingresos
fiscales de Colombia. Todos los estudios analizados encuentran que los ingresos
tributarios por recaudo de aranceles se reducirian entre US$ 590 millones (DNP 2003 y
Gracia y Zuleta 2004) y 44,8% del monto total por este concepto (Monteagudo et al.
2004), que equivaldria a US$ 957 millones con base en los ingresos por el cobro de
aranceles en 2003."® En términos de puntos porcentuales del PIB, los trabajos resefiados
encuentran que los ingresos tributarios por recaudo de aranceles se reducirian entre
0,25% y 0,4% del PIB. Por su parte, Botero (2004) encuentra que un TLC con EE.UU.

reduciria los ingresos por aranceles en 0,3% del PIB.

Escenario alternativo de pérdida de acceso preferencial al mercado de EE.UU.

Por ultimo, todos los trabajos del Cuadro V-1 encuentran que la competitividad de la

economia colombiana se deterioraria en un escenario de pérdida de preferencias, y/o

180 cabe notar que Montenegro (2004) es el unico que estima que el crecimiento de las exportaciones seria
superior al ritmo de aumento de las importaciones bajo ¢l escenario de liberalizacién analizado.
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alejamiento de una situacién de mayor integracion comercial con Estados Unidos. Este
hallazgo empirico se fundamenta principalmente en que en ese caso nuesiros
competidores en ese mercado accederian a las ganancias derivadas de los acuerdos

comerciales, mientras que Colombia perderia terreno en el mercado estadounidense.

V.A.2. Modelos gravitacionales
Los trabajos de Cardenas y Garcia (2005) y Universidad Externado (2004) utilizan
modelos gravitacionales de comercio con propdsitos distintos. Por un lado, el estudio de
Cardenas y Garcia (2005) emplea esta metodologia para simular el impacto de un TLC
con EE.UU. sobre la economia nacional y, por otro lado, Universidad Externado de
Colombia (2004) la utiliza para ubicar los determinantes de las importaciones de

servicios realizadas por Estados Unidos.'®

A grandes rasgos, un modelo gravitacional es una forma reducida de un modelo de
equilibrio general, pues el modelo gravitacional se compone de un vector de funciones
con datos especificos para cada pais. Estas funciones explican el comercio entre dos
paises en términos del producto doméstico (total y per cépita), la distancia entre paises y
sus areas territoriales, y las barreras fisicas de los paises (tales como el acceso al mar).
Adicionalmente, por lo general los modelos gravitacionales incluyen un vector de
condiciones de politica, cuyos componentes se ajustan al propdsito empirico de la
estimacion y, por tanto, varian entre trabajos. Para el caso de una mayor apertura
comercial, este vector de condiciones de politica puede incluir, por ejemplo, informacién
sobre si los paises han tenido una relacidn colonial en el pasado o si los cuentan con
acuerdos de comercio preferenciales. Una amplia literatura estima la ecuacién
gravitacional utilizando estos elementos y, si bien sus fundamentos tedricos tienen
debilidades, sus resultados empiricos han sido relativamente exitosos en predecir los

flujos comerciales entre paises, tanto en sus niveles actuales como futuros.

"8 1 0s ingresos tributarios por la aplicacién de aranceles alcanzaron US$ 2.159 millones o 0,9% del PIB en

2003. En 2004 este monto crecid 3,4% a US$ 2.233 millones (0 0,9% del PIB).

182 Egte trabajo de la Universidad Externado de Colombia se encuentra publicado en Alcaldia Mayor de
Bogota (2004), “Bogota frente al TLC: la posicién de Bogota frente al Tratado de Libre Comercio (TLC)
que negocia el gobierno de Colombia con Estados Unidos™, Capitulo 3, pgs.76-104. Cabe anotar que el
estudio del Externado también analiza la oferta de servicios de Bogot4 a partir de una encuesta aplicada a
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Cardenas y Garcia (2005) estiman su modelo con una base de datos para 178 paises, que
incorpora la informacién ya mencionada. Al estimar la ecuacidn gravitacional estos
autores encuentran que las condiciones contempladas en el modelo hacen de Colombia un
pais potencialmente propenso al comercio internacional. Sin embargo, los autores
afirman que Colombia no aprovecha dicho potencial por razones no capturadas en el
modelo. Como principal resultado, Cardenas y Garcia (2005) sefialan que un acuerdo
comercial entre Colombia y Estados Unidos podria aumentar en mas de 40% los
volumenes de comercio bilateral durante los préximos 30 afios. En contraste, el trabajo
estima que la eventual pérdida del acceso preferencial con que cuenta actualmente
Colombia para exportar a EE.UU. podria reducir los voliimenes de comercio en cerca de
50% respecto a los actualmente observados. Por tltimo, cabe destacar que este trabajo
encuentra que los costos de transporte son una barrera importante para que Colombia
pueda exportar mas a EE.UU., por lo cual una reduccion de 10% en ese costo podria
implicar un aumento adicional de 5% en los volumenes de comercio, por encima del 40%

ya mencionado.

Por su parte, el estudio de la Universidad Externado de Colombia (2004) estima un
modelo para 32 paises y 7 sectores de servicios que son importados por EE.UU.. El
ejercicio encuentra que hay cuatro factores que determinan la exportacién de servicios no
tradicionales (todos aquellos distintos a transporte, turismo y comunicaciones) a Estados
Unidos: i) el acceso a internet y otras tecnologias de la informacién y las comunicaciones
(TICs); ii) la existencia de inversién extranjera directa (IED); iii) la movilidad temporal
de personas de negocios entre los paises exportadores y EE.UU.; y iv) la existencia de
una lengua comun. En otras palabras, segun el estudio de la Universidad Externado estos
cuatro factores estan asociados de forma positiva con la posibilidad de exportar servicios
aEE.UU..

V.A.3. Modelos de equilibrio parcial
El estudio de M.J. Lord (2004) para la USAID, cuyos principales resultados se resumen

en el Cuadro V-3, estima el impacto de un TLC con EE.UU. sobre la produccion

empresas de servicios exportadoras y no exportadoras. Los principales resultados de esta encuesta se
mencionan en la seccién V.A.4 de este capitulo.
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industrial, el comercio y el empleo en Colombia.’®® Con la metodologia de equilibrio
parcial, este trabajo modela y cuantifica la oferta y la demanda sectorial o por categoria
industrial para examinar los efectos de una mayor apertura comercial con EE.UU. sobre
algunos sectores o productos de interés. Este enfoque metodolégico cuenta con una
limitacién en tanto no captura las interrelaciones entre sectores ni los efectos indirectos
ocasionados por la reasignacion sectorial de los factores productivos, de las actividades
menos competitivas (o de sustitucién de importaciones) a las mas rentables (o de
orientacion exportadora). No obstante lo anterior, Lord (2004) obtiene resultados en la
misma direccion que otras metodologias ya mencionadas. Los resultados de este trabajo
contemplan la variacién en los niveles de comercio bilaterales, produccién y empleo,
pero sélo abarcan el sector industrial.
Cuadro V-3

Efectos de un TLC con EE.UU. en la industria colombiana, variacién porcentual al
término de 10 afios respecto al afio base de la simulacion (Lord 2004)

. Industrias de Industrias de
Variable ':r:g:?t?i:) orientacién _sustituci_c'm de
exportadora importaciones
Produccion industrial (valor) 4.9% 9,9% -3,.9%
Exportaciones (valor) 1,8% N.D. N.D.
Importaciones (valor) 16,6% N.D. N.D.
Emplec (nimero empleados) 4 9% 7.5% -3,8%

Fuente: Lord (2004), tablas 5-1, 5-2, 6-3 y 6-4. Nota: N.D.: resultado no disponible.

En efecto, Lord (2004) estima que el valor de las exportaciones de Colombia a Estados
Unidos creceria en 1,8% al término de 10 afios, mientras que el valor de las compras
externas de Colombia aumentaria en 16,6% (véase Cuadro V-3). Cabe recordar que el
punto de partida para la desgravacién arancelaria para un TLC Colombia-EE.UU.
favorece la mayor penetracion de productos estadounidenses en el mercado colombiano,
pues el arancel promedio de Colombia frente a terceros paises es 11,7% mientras que el

de EE.UU. es 2,4% para los bienes de los paises andinos (excepto Venezuela).

Asf mismo, Lord sefiala que la produccién industrial colombiana aumentarfa en promedio

5% al cumplir un cronograma de desgravacion arancelaria gradual a 10 afios con EE,UU..

'8 Lord (2004} supone que la liberalizacién arancelaria se presenta de forma gradual durante un periodo de

10 afios, pues utiliza el cronograma de liberalizacién del TLC entre Chile y Estados Unidos para sus
simulaciones para el caso colombiano. En ese acuerdo comercial, la industria se programé para
liberalizarse en un plazo maximo de 10 afios, y de 15 aftos para los bienes agropecuarios.
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La produccion industrial de empresas orientadas a la exportacién creceria 10%, mientras
que el producto de las empresas industriales dedicadas a sectores que sustituyen
importaciones se contraeria en promedio 4%. La desgravacién arancelaria impactaria de
forma distinta a las empresas segin el foco de su actividad productiva, pues hay que
considerar que la actual estructura escalonada del arancel colombiano implica unas fasas
de proteccion efectiva (TPE) diferenciales entre actividades.'™ Cabe destacar que Lord
calcula un indicador de sesgo antiexportador, que resulta de estimar Ia diferencia
porcentual entre la TPE de las industrias de sustitucién de importaciones y la TPE de las
industrias orientadas a la exportacién para cada uno de los 99 sectores segun la
clasificacion CIIU a 4 digitos que contempla su trabajo. El sesgo antiexportador esta
presente en todos los 99 sectores CIIU contemplados en el trabajo de Lord.'* Por ende, el
autor subraya que las industrias de sustitucién de importaciones serian las més

vulnerables ante una liberalizacidn comercial con EE.UU..

Para dimensionar el impacto de un TLC con EE.UU. sobre el empleo industrial, Lord
supone que para producir una misma unidad de producto se requiere de una cantidad fija
de trabajadores. Por ende, el empleo aumenta o cae en su modelo segtin los vaivenes de la
produccién industrial. Como resultado, el autor estima que el empleo industrial
aumentaria en promedio 5% al término de 10 afios, producto de una contraccion de 4% en
los renglones de sustitucion de importaciones y una expansion de 7,5% en las industrias
orientadas a la exportacion. Lord afirma que el efecto positivo en el agregado en materia
de generacién de trabajos en la industria, producto del TLC, es relativamente pequefio.
Ese autor menciona que sélo 20% de la fuerza laboral formal trabaja en industrias de
sustitucion de importaciones y su rotacién normal cada afio se ubica en promedio entre
7% y 8%. En la medida en que el TLC con EE.UU. involucraria un programa de

desgravacién gradual, Lord sostiene que las pérdidas de empleo podrian absorberse sin

1 La tasa de proteccién efectiva (TPE) mide la tasa de proteccién arancelaria de cada pafs o sector,
tomando en cuenta simultdneamente la proteccion de los bienes finales y la de sus insumos. Véase el
Anexo en la seccién X.A.5 para su definicion.

18 Este resultado obedece a dos factores principales: i) en todos los casos la TPE de las industrias
orientadas a la exportacion es negativa para cada sector CIIU; y ii) la TPE de las industrias que sustituyen
bienes importados es positiva en la medida que los aranceles a los bienes finales que preducen son
mayores a los aranceles aplicados 2 los insumos y bienes intermedios que importan, lo cual termina por
aumenta el valor agregado de sus actividades y el precio doméstico que cobran por esos productos.
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mayores traumatismos en sectores de servicios o en la industria orientada a la

exportacion,'®

V.A.4. Andlisis de los temas de negociacion y su probable efecto
econgmico

Como se mencioné en la introduccién de esta seccion, algunos estudios analizan los
temas de negociacion conducentes a la estructuracién de un eventual acuerdo comercial
entre Colombia y Estados Unidos. Entre estos trabajos se encuentra un documento
mediante el cual la Alcaldia Mayor de Bogot4, a través del Departamento Administrativo
de Planeacion Distrital (DAPD), sienta su posicién y expresa sus intereses frente a un
TLC con EE.UU.. El estudio de la Alcaldia Mayor de Bogota (2004) seiiala que el TLC
con EE.UU. tendria efectos profundos sobre la estructura econdmica del pais y de
Bogota, vy centra su evaluacion en identificar intereses ofensivos y defensivos en la
negociacion. El trabajo analiza estos intereses mediante una discusion de los siguientes
temas de negociacion: acceso a mercados (agricultura, bienes, servicios, compras
publicas e inversion), solucion de controversias, propiedad intelectual, fortalecimiento de
la capacidad comercial, y clausulas laborales y de medio ambiente.'® Cabe anotar que el
estudio hace énfasis en los intereses de Bogota en la exportacién de servicios a través de
la incorporacion en su documento del trabajo de la Universidad Externado de Colombia

(2004) sobre este tema de la negociacion.

Antes de evaluar brevemente los principales intereses de Bogota en la negociacién con
EE.UU. sefialados por la Alcaldia Mayor, cabe subrayar que el trabajo es bastante critico
de un eventual TLC con Estados Unidos. Por ejemplo, el estudio otorga gran énfasis a los
costos relacionados con la manera en que se plantea la negociacion bilateral, en la que
prima una estructura similar a la de otros acuerdos comerciales impulsados por EE.UU.
en afios recientes. Por ejemplo, en opinién de la Alcaldia, un TLC con EE.UU. deberia
considerar un tratamiento asimétrico para Colombia por su condicién de menor desarrollo
relativo, ¢ incluir temas como el desmonte de las ayudas internas a la agricultura y una

mayor certeza frente a los mecanismos antidumping aplicados por EE.UU.. Al respecto

1% 1 ord (2004), op. cit., pg.46-47.
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cabe comentar que, si bien es imposible estar en desacuerdo con planteamientos como los
anteriores, también es cierto que si Colombia quiere un acuerdo de comercio preferencial
con EE.UU. es probable que no tenga el margen de maniobra para suscribir un acuerdo
comercial radicalmente distinto al que han suscrito otros paises de la regi6n, tales como

México, Chile y los centroamericanos.

Entre los intereses concretos de Bogota para las negociaciones con EE.UU., la Alcaldia
menciona como infereses ofensivos alcanzar un acceso efectivo al mercado
estadounidense para las exportaciones de bienes y servicios. El trabajo recalca la
importancia de las negociaciones sobre la eliminacién de los subsidios a las
exportaciones agricolas, mantener los beneficios arancelarios para usuarios del Plan
Vallejo y de las zonas francas, y avanzar en simplificar los requerimientos fitosanitarios,
entre otros. En cuanto a los servicios, el estudio subraya la importancia lograr una
verdadera apertura para la movilidad temporal de trabajadores hacia el mercado
estadounidense, para lo cual hace hincapié en la necesidad de avanzar en el
reconocimiento y homologacién de titulos profesionales y gestionar la disponibilidad de

visas para los consultores.

En cuanto a los intereses defensivos, el documento de la Alcaldia Mayor de Bogotd
(2004) menciona entre los méas importantes la necesidad de que Colombia mantenga la
autonomia para la formulacion de las politicas publicas en las regiones, de no aceptar
aumentos en los estandares de propiedad intelectual en Colombia, y de salvaguardar el
empleo y los ingresos de los bogotanos. Igualmente, este trabajo menciona las
necesidades futuras en cuanto a programas de reestructuracién, reconversion y
recalificacion de la mano de obra durante la transicion hacia una economia mas abierta.
Sin embargo, el estudio afirma que Colombia no cuenta con instrumentos o mecanismos
para facilitar el proceso de reconversién, por lo cual llama reiteradamente la atencion
sobre la necesidad de estructurar fondos de cooperacién internacional para tal
propésito.'® Como se verd més adelante, la Alcaldia incurre en una omision al hacer la

anterior afirmacion, pues tanto el pais como la ciudad cuentan con instrumentos para

187 Alcaldia Mayor de Bogotd (2004), “Bogot4 frente al TLC: la posicion de Bogota frente al Tratado de

Libre Comercio (TLC) que negocia el gobierno de Colombia con Estados Unidos”, Capitulo 1.
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coadyuvar el proceso de reasignacion de factores productivos y mitigar los posibles
impactos negativos que un TLC con EE.UU. podria tener en el corto plazo. En este
sentido, mas adelante destacamos la necesidad de utilizar los recursos nacionales y
locales disponibles de una manera mas efectiva y focalizada, y, en la medida de lo
posible, complementarlos con los eventuales dineros provenientes de fondos de

cooperacion internacional para facilitar la transicion mencionada.

Por 1ltimo, el trabajo de la Universidad Externado de Colombia “Estudio sobre Bogotd
como plataforma de exportacion de servicios y las negociaciones con EE.UU.”, que hace
parte del estudio de la Alcaldia Mayor de Bogotd, complementa el estudio de la demanda
de EE.UU. por servicios (véase seccién V.A.2) con un analisis de las barreras
estadounidenses a su comercio, asi como de la oferta de servicios de la ciudad. A partir
de una encuesta realizada a 88 empresas productoras de servicios de la ciudad de Bogota,
los autores concluyen que las empresas del sector tienen una situacién competitiva poco
homogénea. Por ejemplo, las empresas mas grandes registran altos crecimientos en
productividad y un buen desempefio exportador, mientras que las pequefias no han
podido acceder a los mercados internacionales. Infortunadamente, el trabajo no menciona
cuales son los sectores mds o menos competitivos, pero subraya que ambos tipos de
empresas comparten la necesidad de contar con tecnologia de la informacién de avanzada

y acceso al crédito, y la limitacién de no poder acceder a recurso humano calificado.

En cuanto a la revision para identificar barreras al comercio de servicios, el trabajo de la
Universidad Externado evalia la situacion normativa en tres Estados de EE.UU.: Florida,
Nueva York y Texas. Como ya se menciond en el Capitulo III, cabe recordar que en
todos los acuerdos comerciales recientes EE.UU. sélo ha negociado a nombre del nivel
federal de gobierno en lo que respecta a las barreras regulatorias relacionadas con el
comercio de servicios. Los resultados de la Universidad Externado confirman la
necesidad de avanzar en su desmonte, pues destacan la existencia de una gran diversidad
de barreras a la prestacién de servicios bajo el modo 4 de movimiento temporal de
personas en esos Estados. Entre estas barreras, sobresalen las exigencias de licencias,

dificultades para la obtencion de visas y limites cuantitativos a las mismas, asi como

188 1bid Capitulo III, pg.39.
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requisitos de presencia comercial y de capital minimo para la prestacion de ciertos
servicios. Igualmente, los procedimientos para homologar los titulos y la experiencia
laboral presentan vacios de transparencia y en muchos casos se exige al proveedor de
servicios profesionales contar con un socio local. El anlisis del trabajo en cuestién pone
de relieve la necesidad de que el TLC cuente con un capitulo especial sobre entrada
temporal de personas que garantice el desmonte de estas barreras. De lo contrario, los
alcances del capitulo de servicios serian insuficientes para los intereses de Colombia y los

demas paises andinos.

V.A.5. Ejercicios de competitividad relativa sectorial
Por ultimo, existe una linea adicional de investigacién sobre los efectos de un TLC con
EE.UU., que consiste en utilizar una serie de indicadores para establecer la situacion
competitiva en el nivel de productos o subsectores. Este enfoque complementa las
metodologias analiticas hasta ahora mencionadas, puesto que las mismas no alcanzan ese

nivel de detalle. A continuacién mencionamos dos trabajos desarrollados bajo esta linea.

Por una parte, como ya se mencion6 en la seccién V.A.3, el estudio de Lord (2004)
incluye un indicador de sesgo antiexportador para renglones industriales, que contempla
la estimacion de la diferencia porcentual entre las tasas de proteccion efectiva para dos
tipos de industrias (de sustitucién de importaciones y de orientacion a la exportacion),
para 99 sectores segun la clasificacién CIIU (revisién 2) a cuatro digitos. Al hacer un
ordenamiento de sus resultados se observa que los sectores més vulnerables del pais
frente a una mayor apertura comercial, con un sesgo antiexportador superior a 100%, son
los siguientes: curtidurias y talleres de acabado (con un sesgo antiexportador de 351%),
Jabricacion de aparatos y accesorios eléctricos de uso domestico (263,8%), fabricacién
de textiles no clasificados en otra parte (234%), tejidos y manufacturas de lana y sus
mezclas (215%), recuperacion y fundicion de metales no ferrosos (161%), productos de
la molineria (151%), bebidas a base de malta (118,8%) y fabricacion de productos

minerales no metdlicos (112%).

Por otra parte, ¢l estudio de M. Reina y C. Gamboa en Cardenas et al. (2004b), que sigue
la linea de andlisis sugerida por M. Reina y S. Zuluaga (2003b), utiliza indicadores tales
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como el Indice de Ventaja Comparativa Revelada, ¢l Indice de Balanza Comercial
Relativa y el Indice de Complementariedad Comercial con EE.UU., para ubicar la
competitividad relativa en los flujos de comercio y en el mercado especifico de EE.UU.
de los productos agropecuarios, mineros, industriales y de servicios de Bogot4-
Cundinamarca.'” El trabajo utilizé cifras para el periodo 1998-2002 para determinar si
los productos son competitivos o vulnerables frente a una mayor integracién comercial
con EE.UU.." En el caso de los servicios, las cifras correspondieron al lapso 1997-2001,
y los resultados no fueron satisfactorios por las deficiencias estadisticas que caracterizan
el comercio de servicios. En la siguiente seccién de este capitulo actualizamos los
resultados de ese trabajo para el periodo 1999-2003 e introducimos algunas innovaciones,
en particular consideraciones sobre el mercado laboral y el uso de factores productivos

que estuvieron ausentes en Reina y Gamboa (2004).

V.B.  Efectos sectoriales: identificacion de sectores competitivos y no
competitivos

Tras haber evaluado los hallazgos de la literatura sobre el impacto estimado de un TLC
con EE.UU. en la economia colombiana y regional, en esta secciéon estudiamos unos
indicadores de competitividad relativa e informacién del mercado laboral para analizar
los potenciales efectos del tratado sobre productos o sectores de servicios, industriales,
mineros, agropecuarios y agroindustriales de la ciudad regién. Como se mencioné en la
introduccién de este capitulo, el propdsito de este ejercicio cuantitativo es ofrecer una
vision de los renglones productivos que estan en una posicién favorable para explotar las
ventajas de la mayor apertura comercial con EE.UU., asi como aquellos menos

preparados para hacer frente al tratado con ese pais.

18 g trabajo de M. Reina y S. Zuluaga (2003b) brinda criterios para la negociacién de acceso a mercados

en el marco de un Acuerdo de Libre Comercio de las Américas (ALCA). La metodologia utilizada, que se
basé en una serie de indicadores de competitividad relativa, permiti6 la definicion de intereses ofensivos
y defensivos en cuanto a acceso a mercados para bienes industriales en el contexto de un eventual ALCA.

190 Segin el fndice de Ventaja Comparativa Revelada, ¢l estudio de M. Reina y C. Gamboa (2004) en
Cérdenas er al. (2004b) mostré que la region Bogotd-Cundinamarca es competitiva en 26 sectores
mineros e industriales (de un total de 97 sectores CIIU, revision 2, a cuatro digitos), 11 sectores
agropecuarios y agroindustriales (de un total de 46 segmentos segiin la clasificacion del 4mbito agricola
de la OMC) y un sector de servicios transfronterizos.
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Los principales resultados, que se obtienen con la metodologia de analisis que se detalla
en la siguiente subseccion, se resumen en la seccién V.B.2. La seccién V.B.3 profundiza
sobre los resultados para los sectores de servicios, los cuales se presentan por separado
debido a que no resultan del todo sélidos. En las secciones V.B.4 y V.B.5 discutimos los
hallazgos para los sectores agropecuarios, agroindustriales, mineros e industriales de

acuerdo con su caracterizacién competitiva.

V.B.1. Metodologia de andlisis
El andlisis de competitividad relativa de productos agropecuarios, agroindustriales,
mineros, industriales y de servicios de Bogotd-Cundinamarca se utiliza para evaluar las
implicaciones de la obtencién de condiciones de acceso preferencial permanentes
mediante un TLC con EE.UU. y de una mayor apertura de la region al comercio

proveniente de ese pais.

La evaluacién tiene como propdsito identificar: 1) los sectores en los que la region es
competitiva; 2) los renglones que ofrecen mejores opciones para la regién en el mercado
de EE.UU.; 3} los paises que serian competidores de los productos de la regién en ese

mercado.

Adicionalmente, los indicadores identifican los segmentos productivos regionales que
pueden ser no competitivos o vulnerables ante una mayor integracién comercial con
EE.UU.. Este objetivo se alcanza mediante la identificacién de: 1) sectores no
competitivos; 2) principales proveedores de los productos de esos sectores; y 3) la

situacion arancelaria que enfrentan actualmente esos proveedores en la region.

Para aproximarnos a la evaluacion sobre los ajustes esperados en el empleo, la pobreza y
los ingresos de la regidn, los indicadores construidos para los propésitos mencionados se
complementan con estadisticas sobre el mercado laboral y la intensidad factorial que

caracteriza la produccion industrial de la regién.

A continuacién precisamos los indicadores de competitividad utilizados, los productos o
sectores analizados y las fuentes principales de informacién. Luego discutimos las

variables laborales que incorporamos en el andlisis y las fuentes de estos datos.
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a) Indicadores
Existen diversos indicadores para medir la competitividad relativa de las exportaciones
para el nivel agregado y el sectorial, y para identificar las principales caracteristicas de la
estructura comercial de un pais o regién, y su situacién relativa frente a sus socios
comerciales, Para efectos de este ejercicio calculamos dos de los indicadores mas
utilizados en la literatura sobre comercio, el Indice de Ventaja Comparativa Revelada
(IVCR) y el Indice de Balanza Comercial Relativa (IBCR), para analizar la situacion
competitiva de las exportaciones de un pais o regién respecto del comercio mundial,
También estimamos un segundo grupo de indicadores para comparar la situacion
competitiva sectorial frente a mercados especificos. En este sentido construimos el fadice
de Complementariedad Comercial (ICC), que es el resultado de multiplicar el IVCR por
un indicador de Intensidad Importadora de EE.UU., con el fin de identificar aquellos
productos competitivos de la regién en el mercado de Estados Unidos. Las formulas
utilizadas para la estimacion de estos indicadores se encuentran en el Anexo ubicado en

el Capitulo X de este documento.

El Cuadro V-4 resume las tres categorias de competitividad relativa que fueron
formuladas a partir de los resultados de los indicadores. Las principales dos categorias
corresponden a sectores competifivos y sectores no compelitivos o vulnerables, mientras
que la tercera corresponde a sectores con potencial exportador. Esta ultima categoria
resulta de extractar del grupo de ro competitivos aquellos sectores que son exportadores
netos. Para determinar si los sectores son exportadores netos usamos el fndice de Balanza
Comercial Relativa y consideramos simultdneamente el resultado del IBCR estimado con
los flujos comerciales a todos los destinos (IBCR>() y el IBCR bilateral con EE.UU.
(IBCRe>0). El Cuadro V-4 también seiiala los criterios bajo los cuales se considera que
EE.UU. se especializa en la importacién (tiene vocacién importadora) de un producto, es
decir que existe complementariedad comercial con la demanda estadounidense por el

mismo.

Asi mismo, utilizamos el /ndice de Especializacion de Exportaciones Especifico para
evaluar la competitividad de los principales proveedores de la region Bogota-

Cundinamarca e identificar los principales competidores de Bogota-Cundinamarca en el
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mercado de Estados Unidos. Estos indicadores fueron estimados para el periodo 1999-
2003 y su metodologia de calculo se encuentra en el Anexo ene. Capitulo X de este
documento. La escogencia de este lapso obedece a la disponibilidad de estadisticas
mundiales de comercio en la base de Naciones Unidas-Comtrade y el propésito de
promediar varios afios obedece a la necesidad de minimizar las distorsiones resultantes de
movimientos entre las tasas de cambio de los paises analizados.

Cuadro V-4

Criterios para clasificacion de sectores por resultados de los indicadores de
competitividad relativa

Clasificacion Criterios
Competitivos IVCR>1

Con potencial exportador IVCR<1 perc con IBCR>Q y/o IBCRe>0
Vulnerables IVCR>1 e IBCR<0 yfo IBCRe<0
Vocacién importadora por parte de EE.UU. [H>1

Complementariedad comercial con EE.UU. IVCR>1 vio llI>1

Fuente: Fedesarrollo, Notas: IVCR: indice de ventaja comparativa revelada. IBCR: indice de balanza comercial relativa,

IBCRe: indice de balanza comercial relativa especifica, calculada de forma bilateral con EE.UU.. III: indice de intensidad

importadora de EE.UU. Véase Anexo en el Capitulo X para la forma de calculo de estos indicadores.
Es importante sefialar que existen dos limitaciones frente a la identificacion de sectores o
productos competitivos de un pais mediante los indicadores mencionados. Por una parte,
¢stos se basan en cifras de comercio y, por lo tanto, reflejan la competitividad relativa
observada en los flujos de comercio mundiales. Esto significa que los indicadores no
capturan la competitividad potencial de sectores que no se hayan volcado hacia los
mercados externos o aquella que en un futuro podria derivarse de un proceso de cambio
tecnologico. Por otra parte, los indicadores no incorporan efectos sobre la dindmica
comercial, como variaciones en la demanda internacional por los productos de la regién,
ya que son de cardcter estitico. No obstante lo anterior, los indicadores propuestos
permiten identificar sectores y productos competitivos o vulnerables frente a una mayor
integracion comercial con EE.UU., asi como ubicar el empleo vinculado a los distintos

sectores econodmicos segin su desempefio competitivo.

b) Acceso a los mercados

El alcance de la evaluacion de las condiciones de acceso al mercado de EE.UU. estd
supeditado a la disponibilidad de informacion cuantitativa al respecto. Para este estudio

contamos con datos detallados sobre el impacto de los niveles arancelarios y de
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proteccién efectiva en el comercio entre la region y Estados Unidos (véase seccién I11.C),
pero no con estimaciones fidedignas sobre barrearas no arancelarias (BNAs). Como ya se
menciond en el Capitulo III, Vaughan (2005) concluye que persiste la necesidad de
buscar y desarrollar metodologias mas precisas para analizar apropiadamente las BNAs.
En consideracién de lo anterior, los ejercicios planteados en el presente capitulo no las

contemplan.”"

Para evaluar las condiciones de acceso de Estados Unidos al mercado colombiano y
regional se utiliza el arancel NMF de Colombia, puesto que no hay ningun acuerdo

comercial suscrito entre estos dos paises que le otorgue preferencias al primero.

¢) Servicios
Los sectores de servicios de Bogota y EE.UU. estudiados son los siguientes: i)
fransporte; ii) turismo; iil) comunicaciones; iv) construccion, v) financieros y seguros;
vi) informacion y computacionales; vii) pagos por regalias y licencias; viii) personales,
culturales y recreacionales; y ix) servicios relacionados con las empresas. Esta
clasificacion se deriva de la disponibilidad de datos sobre el comercio de servicios
transfronterizos (exportaciones e importaciones), que provienen de 1) la base de datos del
Fondo Monetario Internacional Balance of Payments Statistics (BOPS) a enero de 2005,
con estadisticas a 2003, y 2) cifras recopiladas por del Banco de la Republica para la
elaboracion de la Balanza de Pagos del pais. Ambas fuentes de informacioén son bastante
deficientes pues, como ya se mencioné en la seccién IV.G.1 de este documento, no
cubren todos los modos de suministro de servicios en el comercio internacional.
Adicionalmente, las cifras no sefialan el destino y origen de las exportaciones e
importaciones de servicios, y para Bogot4 no registran informacién desagregada sobre los

renglones de turismo, seguros, financieros y culturales.'”. Por este motivo los ejercicios

¥l Cabe aclarar que la metodologia utilizada este capitulo implica que no incluimos en los ejercicios el

potencial impacto de la reduccidn o eliminacién de otro tipo de barreras al comercio, como pueden ser los
costos de transporte.

2 L.a fuente de los datos para Bogot4, el Banco de la Reptblica, hace una encuesta trimestral entre
distintos proveedores especializados en cada uno de los servicios para elaborar la balanza de servicios del
pais. El Emisor utiliza algunos factores de expansion para estimar el valor de los rubros no encuestados
de manera directa, razén por la cual las cifras de Bogotd aparecen como no disponibles en los rubros
mencionados.
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de competitividad relativa no se replican en su totalidad para el caso del sector servicios y

sus resultados no son del todo sélidos.

Cabe sefialar que en la medida en que utilizamos las estadisticas disponibles sobre
comercio internacional de servicios, los ejercicios de competitividad relativa de este
capitulo no capturan el potencial de los segmentos de servicios no transables. En esta
categoria pueden incluirse algunos servicios intermedios (tales como electricidad, gas y
agua, comercio o distribucion, y construccion), que muy probablemente se expandiran en

la medida en que crezcan otros sectores econdémicos.

d) Industria y mineria
Los productos mineros ¢ industriales de Bogota-Cundinamarca y Estados Unidos se
agrupan y analizan en 80 sectores (6 mineros y 74 industriales) que registran comercio
bilateral segun la clasificacion Clasificacion Industrial Internacional Uniforme (ClIU,
revision 2) a 4 digitos. Los sectores CIIU incluidos para en analisis de la competitividad
relativa de la mineria y la industria regional corresponden a los cédigos CIIU 2 (mineria)
y CIIU 3 (industria). Excluimos de estos ultimos c6digos 17 segmentos agroindustriales,
identificados con CIIU 31 (manufactura de alimentos) y 32 (bebidas), que fueron
reclasificados como se explica en el siguiente literal. Las fuentes primarias de
informacién son DANE, Naciones Unidas-Comtrade y USITC. Como ya se mencioné en
la seccidon IV.F.1, el DANE no clasifica las exportaciones departamentales de café sin
tostar ni descafeinar y petréleo y sus derivados segin su origen. Por lo tanto, los 6
sectores mineros y 79 industriales no contemplan los CIIU relacionados con extraccion

de petrdleo y sus derivados industriales.

¢) Sector agropecuario y agroindustrial
Para el sector agricola, pecuario y silvicola, la clasificacién CIIU ofrece solamente 6
grandes sectores, que es un nivel de desagregacion insuficiente al considerar la
importancia de este sector en la economia regional. Por lo tanto, para tener estadisticas
analiticamente mads refinadas sobre este sector, esos 6 sectores CIIU y, adicionalmente,
los 17 agroindustriales bajo los codigos CIIU 31 (manufactura de alimentos) y CIIU 32

(bebidas) los reclasificamos seglin sus partidas arancelarias a 10 digitos y, luego,
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completamos con una agregacion alternativa para analizar las cifras de comercio para este
sector. Por ende, evaluamos un total de 41 segmentos agropecuarios y sus productos
derivados o agroindustriales, que registran comercio para la region Bogota-
Cundinamarca, los cuales siguen la clasificacién del 4mbito agricola de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y S. Zuluaga et ol (2002). En el Anexo de la seccion X.B
se encuentra la correspondencia entre las partidas arancelarias y las cadenas

agropecuarias.

f) Mercado laboral

Finalmente, complementamos los indicadores sectoriales de competitividad relativa con
informacién sobre el mercado laboral de Bogota-Cundinamarca, pues interesa conocer el
porcentaje de empleo que estd vinculado a sectores en una situacién competitiva o no
competitiva frente a una mayor integracién comercial con EE.UU.. Adicionalmente, la
intensidad factorial de los renglones productivos es tomada en cuenta para determinar si
estos sectores son intensivos en capital o trabajo, y en una de dos clases de trabajo, no
calificado y calificado. Para los subsectores industriales contamos con informacion
detallada sobre todos estos aspectos del mercado laboral, Sin embargo, para los sectores
correspondientes a agricultura (excepto flores) y servicios solo contamos con datos de
empleo global de cada sector para la region. En el caso de los servicios hay dificultades
estadisticas por la falta de correspondencia entre los sectores de Balanza de Pagos y la
clasificacion que utiliza el DANE en la Encuesta Continua de Hogares (ECH) en materia
de empleo. Por lo tanto, utilizamos la mejor informacién disponible para los sectores
industriales, con base en datos de la ECH del DANE para 2004 y cifras sobre la
distribucion del personal ocupado por los distintos sectores CIIU a 4 digitos segin la
Encuesta Anual Manufacturera (EAM) del DANE para Bogota-Cundinamarca.

En la siguiente subseccién presentamos un resumen de los principales resultados de la
evaluacion de la competitividad sectorial relativa de Bogota-Cundinamarca frente a un
TLC con EE.UU., obtenidos a partir de la metodologia de analisis presentada

anteriormente.
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V.B.2. Resumen de los resultados
El Gréifico V-1 muestra las 127 actividades econémicas de servicios transfronterizos,
mineria, industria, agricultura y agroindustria de la regiéon Bogota-Cundinamarca, segun
los resultados obtenidos para el fndice de Ventaja Comparativa Revelada (IVCR) y el
Indice de Intensidad Importadora (IIT) de EE.UU.' De estos sectores, 36 obtuvieron un
valor igual o superior a la unidad para el fndice de Ventaja Comparativa Revelada
(IVCR), lo que implica que son competitivos en las corrientes mundiales de comercio

(cuadrantes I y IV del Grafico V-1).

Grifico V-1
Sectores agropecuarios, agroindustriales, industriales, mineros y de servicios
transfronterizos de Bogota-Cundinamarca: complementariedad comercial con EE.UU.,
127 sectores que registran comercio, periodo 1999-2003
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Fuente: célculos de Fedesarrolio IWVCR

De estos 36 sectores competitivos, un total de 11 presentan complementariedad comercial
con Estados Unidos, al considerarse ademas del IVCR el fndice de Intensidad
Importadora (I11) de ese pais (cuadrante I del Grafico V-1). Cuando el indicador III es
superior a la unidad, puede decirse que EE.UU. es un importador significativo del bien en
cuestion, ya que importa més en términos relativos de lo que se intercambia

mundialmente del mismo.

1% Los 127 sectores analizados corresponden a 41 agricoias y agroindustriales, 6 mineros, 74 industriales y

6 sectores de servicios transfronterizos, los cuales resultan de considerar aquellos que registran flujos
comerciales para Bogota-Cundinamarca en las fuentes DANE y Banco de la Republica.
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Por otra parte, se encontraron 91 segmentos no competitivos de la region Bogots-
Cundinamarca (IVCR<I, cuadrantes II y III del Grafico V-1) en los flujos de comercio
mundial, de los cuales Estados Unidos muestra vocaciéon importadora en 42 (III>1 e
IVCR<], cuadrante I del Grafico V-1).

Los sectores 11 ubicados cuadrante I del Grafico V-1, en orden descendente del valor
obtenido para el indicador IVCR, son los siguientes: flores; productos de cuero y sus
suceddneos excepto calzado (CIIU 3233); objetos de barro, loza y porcelana (3610);
muebles y accesorios principalmente metdlicos (3812); productos minerales no metdlicos
no especificados en otra parte (3699); papas procesadas; confites; articulos de madera y
de corcho no especificados en otra parte (3319); bananos y pldtanos; productos
metdlicos no especificados en otra parte, excepto maquinaria y equipo (3819); y muebles

y accesorios excepto metdlicos (3320).

Los demés sectores competitivos, en los cuales EE.UU. no cuenta con vocacion
importadora y que estin ubicados en el cuadrante II del Gréfico V-1, son los siguientes
(en orden descendente del resultado del indicador IVCRY): articulos de pulpa, papel y
carton nep (CITU 3419), tejidos de punto (3213), imprentas, editoriales e industrias
.conexas (3420), textiles nep (3219), productos de arcilla para construcciéon 3691,
productos de cuero y suceddneos del cuero excepto calzado (3233), papas,
preparaciones y tejido de pieles (3232), tabaco y sus suceddneos, vidrio y productos de
vidrio (3620), productos pldsticos (3560), jabones y otros productos de tocador (3523),
aceites de oleaginosas, productos farmacéuticos y medicamentos (3522), leche cruda y
en polvo, productos quimicos nep (3529), abonos y plaguicidas (3512), hilado, tejido y
acabado de textiles (3211), preparaciones alimenticias nep, explotacion de minas de
carbon (2100), curtidurias y talleres de acabado (3231), plantas vivas (sin flores), tejidos
y manufacturas con .fibras artificiales y sintéticas aun mezcladas (3218) y envases y

cajas de papel y de carton (3412).

Los anteriores resultados, de acuerdo con el numero de sectores en cada categoria,
pueden parecer poco alentadores. Sin embargo, el Cuadro V-5 muestra que los sectores

que resultaron competitivos representan una proporcidn bastante significativa de los
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flujos de comercio observados y, adicionalmente, son una fuente importante de empleo

en Bogota-Cundinamarca.

En efecto, los renglones competitivos, por una parte, representaron 62% del total
exportado de bienes y servicios por la regién a todos los destinos entre 1999 y 2003, y
88,4% de las exportaciones de bienes a EE.UU.."™ Por otra parte, los sectores vulnerables
0 no competitivos representaron 35,6% de las exportaciones de bienes y servicios de la

regioén a todos los destinos y 8,4% de las ventas externas a EE.UU.

En materia de empleo, como se mencion6 en la metodologia de anélisis, contamos con
informacion desagregada por tipo de actividad econémica para la industria, pero
infortunadamente la informacién sobre personal ocupado no estd disponible segin
distintas subcategorias de actividad econémica para todos los subsectores de servicios,
mineros y agropecuarios. Al evaluar la participacion del empleo en las actividades
productivas competitivas en cada sector se encuentran varios resultados interesantes. El
Cuadro V-5 muestra que, por un lado, los sectores competitivos industriales representan
63% del empleo de ese sector. Por otro lado, los sectores agropecuarios y agroindustriales
competitivos emplean casi 38% del personal ocupado en ese sector. En cuanto a los
sectores no competitivos, el cuadro sefiala que el empleo industrial vinculado a esos
segmentos de la industria equivale a sélo 3,3% del empleo total de la regién o 26,3% del

empleo industrial.

Igualmente, el Cuadro V-5 sefiala que los sectores competitivos industriales de Bogota-
Cundinamarca representan 7,9% del empleo total de la region, mientras que los
agropecuarios y agroindustriales 3,1%. Como ya se menciond, no contamos con datos
sobre la clasificacion del empleo restante en el sector servicios y el minero, que generan
78,4% y 1,1% del empleo total de la regién, respectivamente. Por lo tanto, no podemos
sefialar la composicion total del empleo vinculado a sectores con competitividad relativa
revelada (IVCR>1).

194 - . . L .
Este porcentaje se expresa sobre el comercio de bienes unicamente puesto que, como ya se menciond,
las estadisticas sobre comercio de servicios no distinguen los flujos de servicios por socios comerciales.
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Cuadro V-5
Resumen de los resuitados de competitividad relativa sectorial para Bogoté-Cundinamarca, por
valor de las exportaciones (millones US$) y empleo (miles), periodo promedio 1999-2003

Exportaciones regién Exportaciones regién

: o bienes y servicios de bienes a EE.UU.
[ ; ’ ¢ ;
segun resu ‘aigfagzac"mpe“t""dad 2004 promedio 1999-2003 promedio 1999-2003

Actividad econdmica y clasificacion Empleo regioén,

Miles /5 Part.% USS mili, Part.% USS mill. Part.%
SERVICIOS: M1 3.1074 78,4% 496,2 20,3% n.d. n.d.
Competitivos (IVCR>1) n.d. nd. 209 0.9% nd. nd.
Con potencial exportador {(IVCR<1 pero
IBCR>0 y/o IBCRe>0) n.d. n.d. 0 0,0% nd. n.d.
Vulnerables (IVCR<1 e IBCR<0) n.d. n.d. 4754 19,5% nd. nd.
BIENES INDUSTRIALES: /2 4946 12,5% 12736 52,2% 211,3 31,5%
Competitivos (IVCR>1) 3112 7.9% 850,4 34,9% 1394 20,8%
Con potencial exportador {IVCR<1 pero
IBCR>0 y/o IBCRe>0) 53,1 1,3% 48,3 2,0% 17,9 2.7%
Vulnerables (IVCR<1 e IBCR<0) 130,3 3,3% 3749 15,4% 54,1 8.1%
BIENES MINEROQS:/2 43,3 1,1% 11,6 0,5% 2,3 0,3%
Competitivos (IVCR>1) nd. n.d. 10,84 0,4% 22 0,3%
Con potencial exportador (IVCR<1 pero
IBCR>0 ylo IBCRe>0) n.d. nd, 0,22 0,0% 0.0 0,0%
Vulnerables {IVCR<1 e IBCR<0) nd. n.d. 0,56 0,0% 0.1 C,0%
BIENES AGROPECUARIOS Y s
AGROINDUSTRIALES: /3 318,7 8,0% 658,3 27,0% 456,5 68,1%
Competitivos (IWCR>1) /6 122516 | 3,1% /6 631,7 25,9% 450,7 67,3%
Con potencial exportador (IVCR<1 pero o
IBCR>0 ylo IBCRe>0) n.d. nd. 9,5 0,4% 35 0,5%
Vulnerables (IVCR<1 e IBCR<0) n.d. n.d. 171 0.7% 23 0,3%
Sub-total: /4 3.964 100% 2.439.8 100% 670,1 100%
Competitivos (IVCR>1) n.d. nd. 1.513,9 62,0% 5923 88,4%
Con potencial exportador (IVCR<1 pero o o
IBCR>0 y/o IBCRe>0) nd. n.d. 58,0 2,4% 21,3 3,2%
Vuinerables {(IVCR<1 e IBCR<0) n.d. nd. 867.9 35,6% 56,5 8,4%

Fuente: calculos de Fedesarrollo con datos ONU-Comirade, DANE, FMI-BOPS (enero 2005), Banco de la Republica y Asocolflores.
Notas: /1 Los datos de comercio de servicios tienen problemas de calidad y cobertura, por lo cual los resultados no son del todo sélidos.
Las cifras cubren s6lo los modos 1 ¥ 2 de suministro de servicios en el comercio internacional y, adems, Colombia no cuenta con
registros de comercio de servicios de construccion. /2: Bienes industriales sin renglones agroindustrizles (CIIU 31manufacturas de
alimentos y CliU 32 bebidas), y petroleo y sus derivados. /3: Bienes agropecuarios excluyen a café sin tostar ni descafeinar {postcidn
arancelaria 090111). /4: Total sin café sin tostar ni descafeinar y petréleo y sus derivados. I5; corresponde a la distribucion del empleo por
actividad tomada de Botero (2004) para Bogota-Cundinamarca y wtilizada con las a ciftas de la ECH-DANE para 2004. /6 Las cifras de
empleo de esta categorfa (productos competitivos agropecuarios y agroindustriales) son parciales, pues se estimaron con datos sobre la
participaci¢n en el empleo agroindustrial registrado en la Encuesta Anual Manufacturera. (EAM) y empleo del sectar de flores.
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La seccion VI retoma estos resultados para evaluar la potencial vinculacidn de hogares
pobres a estos sectores vulnerables y expone caracteristicas del mercado laboral que

inciden sobre los mismos.

A continuacion exponemos los resultados de competitividad relativa para los siguientes
subsectores: servicios tranfronterizos, agropecuario y agroindustria, industria y mineria.
Presentamos los resultados del sector servicios en una seccion por aparte puesto que, por
una parte, los ejercicios de competitividad relativa no se pueden hacer para todos los
servicios pues como ya se menciond las fuentes de informacion son bastante deficientes y
para Bogotd no registran informacion desagregada sobre los renglones de turismo,
seguros, financieros y culturales. Por otra parte, los resultados de los ejercicios de
competitividad relativa para los servicios no son del todo sélidos por deficiencias de

caraicter estadistico,

V.B.3. Resultados IVCR servicios transfronterizos
Como ya se mencioné en la seccion IV.G, la actividad exportadora de servicios
transfronterizos de Bogota y, en general, de Colombia ha sido poco dindmica en afios
recientes, lo cual va en contravia de la tendencia del resto del mundo, donde el
intercambio de servicios tranfronterizos ha sido mds dinamico que el comercio de
bienes."” En la seccién IV.G también se documenté que Estados Unidos es un exportador
de servicios transfronterizos mucho més importante que Colombia en términos absolutos.
Sin embargo, en el comercio internacional lo importante es la competitividad relativa.
Los indicadores presentados en esta seccién, elaborados con las limitadas cifras
disponibles, sefialan que en términos relativos la diferencia entre los dos paises tiende a
cerrarse. Adicionalmente, cabe recordar que el trabajo de la Universidad Externado de
Colombia (2004) procurd subsanar la deficiencia estadistica que caracteriza el comercio
de servicios mediante la aplicacion de una encuesta a 88 empresas del sector en Bogota.

Como ya se mencioné en la seccion V.A4, ese estudio concluyd que las empresas de

195 . - . . .
La categoria de servicios transfronterizos se refiere unicamente a los modos | y 2 de comercio

internacional de servicios, por lo cual no contemplan el comercio de servicios relacionados con la
movilidad de los factores de producci6n capital y trabajo. Véase secci6én IV.G.1.
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servicios de la ciudad cuentan con una situacién competitiva poco homogénea, pero

infortunadamente no determina cuéles son los sectores mas o menos competitivos.

Utilizando nuestra metodologia de analisis, el Grafico V-2 muestra los resultados de
competitividad relativa de los servicios transfronterizos de Bogotd y Colombia para el
periodo 1999-2003. Las cifras utilizadas, que cubren solamente los modos 1 y 2 de
suministro, son bastante incompletas pues, como ya se mencioné en la seccion IV.G y la
V.B.1.¢}, no registran informacion desagregada sobre los renglones de furismo, seguros,
financieros 'y culturales. Teniendo en cuenta estas limitaciones, el ejercicio de
competitividad relativa con base en el indicador IVCR parece sefialar que la ciudad es
competitiva en la exportacion de servicios de comunicaciones, transporte y servicios
personales, culturales y recreacionales, puesto que registran un IVCR superior a la
unidad para el periodo 1999-2003. A manera de comparacién, el Grafico V-2 también
muestra que Colombia cuenta con una competitividad relativa en la exportacién de

servicios de comunicaciones, turismo y transporte para igual lapso.

Griafico V-2
Colombia y Bogota: IVCR servicios transfronterizos, promedio 1999-2003
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Segtin el Grafico V-3, Estados Unidos cuenta con vocacién importadora en los sectores
de regalias y licencias, transporte, comunicaciones y turismo, puesto que el indicador I
alcanzé un valor igual o superior a la unidad. Por lo tanto, al parecer no hay

complementariedad comercial entre los sectores de servicios competitivos de Bogota
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(segun el IVCR) y la vocacion importadora de servicios por parte de EE.UU. (segiin el
1I0).
Grifico V-3

Estados Unidos: indice de intensidad importadora (I11) de servicios transfronterizos*,
periodo promedio 1999-2003
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cual los resultados no son del 1odo solidos. Las cifres cubren sk los modos 1y 2 de suministro de wervicios en e comercio intamadional.

Es importante subrayar que los anteriores resultados deben tomarse como un indicio
preliminar ¢ incompleto de la competitividad relativa de Bogotd en el comercio
internacional de servicios por los problemas de informacién ya discutidos en la seccion
V.B.1.c). Este resultado es infortunado para el proposito de este documento en la medida
en que el sector servicios representa cerca de 78% del empleo formal en la region (véase
Cuadro V-5). Al considerar todo lo anterior, resulta prioritario que se avance en la
recopilacion de estadisticas de comercio de servicios de la regién. De esta manera, en un
futuro se podria saber qué renglones son competitivos tanto en los mercados mundiales

como en paises especificos.

V.B.4. Sectores competitivos y con potencial exportador: agropecuario,
agroindustria, mineria e industria
a) Resultados sectores competitivos segin el IVCR
El Cuadro V-6 revela cuales son los 34 sectores agropecuarios, agroindustriales, mineros
e industriales competitives de la region, ordenados segun el valor del indicador IVCR
para el periodo 1999-2003 (IVCR>1). De estos 34 sectores, 10 corresponden a segmentos
agropecuarios y agroindustriales, 23 a la industria y uno a la mineria. Como se sefiald en

el Cuadro V-5, estos sectores con un IVCR superior a la unidad representan en promedio
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61,2% y 88,7% de las exportaciones de la region a todos los destinos y a Estados Unidos,

respectivamente, entre 1999 y 2003.

Cuadro V-6
Bogota-Cundinamarca: indicadores para los 34 sectores agropecuarios, agroindustriales,
mineros ¢ industriales competitivos (IVCR>1), periodo promedio 1999-2003

Empleo no Part.
alC e, s calicado] coptal]  emples
calificado* region®
Mineros:
Explotacién de minas de carbén | 162 Po1s [ Tna nd | na
Industriales:
Articulos pulpa, papel y carton nep 21,62 0,80 2,28 15,91 0,56%
Tejidos de punto 17,69 0,46 3,05 3,57 5,08%
Imprentas, editoriales e industrias conexas 10,32 0,78 1,10 7.69 7.07%
Textiles nep 8,04 0,43 3,05 2,67 0.42%
Prod. de arcilla para construccion 575 0,86 7,80 29,85 0,72%
eP;gg:tc;o;‘.a dlzea ggero y sucedaneos del cuero, 5,26 1,09 3.86 438 0.71%
Prep. y tejido de pieles 5,01 0,13 9,58 3,76 0.26%
Vidrio y prod. de vidrio 4,04 0,79 4,04 10,75 0,99%
Prod. plasticos 3,32 0,94 2,78 9,87 8,66%
Jabones y otros prod. tocador 3,32 0,50 1,05 577 4,49%
Prod. farmacéuticos y medicamentos 3,15 0,79 0,76 4,68 5,58%
Objetos de barro, loza y porcelana 2,53 1,38 3,88 6,19 1,34%
Muebles y acc., princip. metalicos 2,50 1,89 3,10 8,63 1.02%
Prod.quimicos nep 2,45 0,53 1,03 7,83 0,97%
Prod. minerales no metdlicos nep 2.43 1,15 3,10 18,35 1,23%
Abonos y plaguicidas 2,22 0,46 0,82 9,21 0,39%
Hilado, tejido y acabado de textiles 213 0,37 7,09 7.47 2,35%
Art.madera y de corcho nep 1,63 132 411 438 0,16%
Curtidurias y talleres de acabado 1,52 0,31 312 11,69 0,26%
Prod. metdlicos nep, excep. mag.y equipo 1,46 1,12 2,67 6,35 1,94%
Toi _ ——
Muebles y accesorios excepto metélicos 1,23 1,65 2,1 7.09 1,60%
Envases y cajas de papel y de cartén 1,01 0,61 323 9,57 1,02%
Agropecuarios y agroindustriales:

Flores 400,70 1,43 n.d. n.d. n.a.
Papas 5,03 0,50 n.d. nd. n.a.
Tabaco y sus sucedaneos 4,05 0,54 5,77 7,62 0,27%
Aceites de oleaginosas 3,16 0,56 1,23 7,81 1,27%
Leche cruda y en polvo 2,65 0,05 1,44 10,05 3,08%
Papas procesadas 2,29 1.31 n.d. n.d. n.a.
Preparacicnes alimenticias nep 2,03 0,70 1,20 12,56 2,35%
Confites 1,58 1,86 1,70 542 0,01%
Banangs y platanos 147 2,02 nd. nd. n.a.
Plantas vivas (sin flores) 1,35 0,99 n.d. nd. n.a.

Fuente: célculos de Fedesarrollo con datos ONU-Comtrade y DANE. Notas: n.d. no disponible; n.a. no aplica.
* Estas razones y la participacion dcl empleo corresponden a datos de 2001 fuente DANE-EAM.
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Ademas de catalogarse como competitivos en los flujos de comercio segtin el IVCR, los
siguientes 11 sectores registraron un indice de intensidad importadora de EE.UU., mayor
a la unidad, por lo cual se puede afirmar que cuentan con complementariedad comercial
con ese pais (véase cuadrante I del Grafico V-1): articulos de madera y de corcho no
especificados en otra parte (nep); bananos y pldtanos, confites; flores; muebles y
accesorios excepto metdlicos; muebles y accesorios principalmente metdlicos: objetos de
barro, loza y porcelana, papas procesadas, productos minerales no metdlicos no
especificados en otra parte; productos de cuero y sus suceddneos excepto calzado; y

productos metdlicos no especificados en otra parte, exceplo maquinaria y equipo.

El conjunto de sectores agricolas y agropecuarios competitivos de Bogota-Cundinamarca
representan cerca de 3% del empleo formal total de la regién, mientras que los
industriales competitivos generan 12,5% del mismo (véase el Cuadro V-5). El Cuadro
V-6 sefiala que los sectores competitivos industriales absorben 56% del empleo industrial

de Bogot4-Cundinamarca.

Segin los datos presentados en €l Cuadro V-6, todos los sectores industriales
competitivos (IVCR>1) utilizan en su produccién relativamente més trabajo no calificado
que calificado, excepto en los sectores de productos farmacéuticos y medicamentos, y
abonos y plaguicidas. Por lo tanto, una mayor apertura comercial que aumente la
rentabilidad de los sectores competitivos mas intensivos en trabajo no calificado podria

tender a incrementar el empleo de este recurso.

b) Resultados sectores con potencial exportador
Como se menciond en la metodologia de analisis, extractamos del grupo de sectores no
competitivos o vulnerables, que son determinados segiin el indice de ventaja comparativa
revelada (IVCR<1), aquellos que cuentan con la caracteristica de ser exportadores netos,
ya sea en relacién con el mundo y/o con Estados Unidos (IBCR y/o IBCRe >0). Este
conjunto de sectores los denominamos como de potencial exportador y se detallan en el
Cuadro V-7. Los sectores con potencial exportador son un minero, 7 agropecuarios o

agroindustriales y 8 industriales, que representaron en promedio 3,2% y 2,4% de las
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exportaciones de la region a Estados Unidos y a todos los destinos, respectivamente,

durante el lapso 1999-2003 (véase Cuadro V-5).

Cuadro V-7
Bogota-Cundinamarca: 16 sectores agropecuarios, agroindustriales, mineros e industriales con
potencial exportador (IBCR>0 y/o IBCRe), periodo promedio 1999-2003

IBCR Empleo no
IBCR de . e . Part. empileo
L bilateral lde calificado/ Capital/ = . ;
Descripcion del sector (Bog-Cund EE.UU. empleo  trabajo* “‘rg”f’;gf'
con EE.UU.) calificado* g
Mineros:
Explotacion de minas de sal { 10 { -0 | o8 | nad nd. n.a.
Industriales:

Refinacién y fundicion de metales a
preciosos 0.8 1.0 0,89 1.7 2,8 0,01%
Joyas y articulos conexos 0,6 0.8 147 0,3 104 0,03%
Prendas vestir, excepto calzado 0,4 0,5 1,59 32 37 7,12%
Envases de madera, cafia y articulos o
menudos de cafia 0,1 0.4 137 4.2 n.d. 0,01%
Recuperacitn y fundido de plomo y zinc -0.8 0,8 1,01 3,2 n.d. 0,03%
Otros no clasificados en otra parte 0.6 07 1,66 n.d. n.d. 0,00%
Equipos ferrgviarios 0.1 04 0,87 n.d. n.d. 0,00%
Prendas vestir mediante ef corte y 0.0 02 1,82 18 25 0.21%

costura de cuero

Agropecuarios y agroindustriales:

f;"s%c:d’jfae” bruto de cafia, panela y 0.5 1,0 0,92 n.d. nd. na.
Cacao -0,3 1,0 1,39 nd. nd. n.a.
(5n afd S tostar y o descateinay | 09 | 08 | 145 | na | na | na
Harinas de cereales -0,6 0,5 0,64 n.d. n.d. n.a.
Hortalizas -0,6 0,2 1,37 n.d, n.d. n.a.
Pescados y crustaceos frescos -0,3 0,7 1,50 n.d. nd. n.a.
Productos lacteos procesados 00 -1.0 0,56 14 10,1 3,09%

Fuente: célculos de Fedesarrollo con datos ONU-Comtrade y DANE. Notas: n.d. no disponible; n.a. no aplica.

* Estas razones v la participacién del empleo corresponden a datos de 2001 fuente DANE-EAM,

El Cuadro V-7 sefiala que de los 16 sectores con potencial exportador hay 10 en los
cuales EE.UU. registra vocacion importadora (III>1): cacao; café, té, yerba mate y
especias sin café sin tostar y sin descafeinar; hortalizas; pescados y crustdceos frescos;,
prendas vestir excepto calzado; prendas vestir mediante el corte y costura de cuero;
envases de madera, cafia y articulos menudos de caiia; recuperacion y fundido de plomo

y zinc; joyas y articulos conexos; y ofras manufacturas no clasificadas en otra parte.

En cuanto al empleo de los sectores industriales con potencial exportador el Cuadro V-5

muestra que representan 1,3% del empleo industrial. Asi mismo, el Cuadro V-6 revela
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que los sectores industriales con pofencial exportador generan casi 11% del empleo

industrial en Bogotd-Cundinamarca.

Igualmente, el Cuadro V-7 indica que todos los sectores industriales con potencial
exportador utilizan en su produccién relativamente mds trabajo no calificado que
calificado, excepto en los sectores de joyas y articulos conexos. En consecuencia, cabe
esperar que una mayor integracion econémica con EE.UU. incremente su rentabilidad y

jalone mayores niveles de empleo en los mismos.

¢) Principales competidores de Bogota-Cundinamarca en el
mercado estadounidense

A continuacion presentamos los resultados del calculo del fndice de Especializacion de
Exportaciones Especifico (IEEe), que utiliza las cifras de comercio para determinar
cuéles son los principales competidores en el mercado estadounidense de los sectores
competitivos o con potencial exportador de Bogota-Cundinamarca. Asi mismo, el
indicador permite, junto con otras variables, ubicar el posicionamiento competitivo de las
exportaciones de la regién respecto a esos principales competidores en el mercado

estadounidense.

El indicador IEEe estimado para el periodo promedio 1999-2003 para los sectores
competitivos o con potencial exportador de Bogotid-Cundinamarca se presenta en el
Cuadro V-8 (sectores agropecuarios, agroindustriales y mineros) y en el Cuadro V-9
(industriales). Esos dos cuadros, en los que los sectores aparecen ordenados segin el
valor obtenido por los mismos para el indicador de Ventaja Comparativa Revelada
(IVCR), contienen la siguiente informacion: 1) una columna, como referencia, sobre las
condiciones de acceso que enfrenta Colombia en el mercado estadounidense; 2) el valor
del IVCR y del IEEe del sector de Bogotd-Cundinamarca; 3) el nombre de los cinco
paises mds competitivos en el mercado de Estados Unidos para cada sector. Este tltimo
campo contiene dos indicadores numéricos: i) el valor del IEEe para de cada pais (a la
izquierda) y ii) el arancel promedio que cada uno de estos paises enfrenta en el mercado

de Estados Unidos (porcentaje que aparece a la derecha del valor obtenido para el
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IEEe)."™ Asi mismo, el campo de los paises aparece resaltado en amarillo si el mismo

cuenta con acuerdos de libre comercio con EE.UU.

Cabe recordar que mientras mayor sea el IEEe, mayor especializacién presenta el pais
proveedor del mismo en la venta del producto al mercado estadounidense. Se puede
afirmar ademas que si este indicador es mayor que 1, hay una ventaja comparativa del
pais en ese producto en ¢l mercado de EE.UU., y si es menor que 1 el mercado regional

importa mucho mas del producto de lo que el pais le esta exportando.

Del Cuadro V-8 sobresale, por una parte, que todos los 18 productos agropecuarios,
agroindustriales y los dos mineros competitivos o con potencial exportador de Bogota-
Cundinamarca cuentan unas condiciones de acceso al mercado estadounidense muy
favorables. Sin embargo, algunos segmentos como productos lécteos y azicar reportan en
el cuadro promedios arancelarios que subestiman las barreras arancelarias al acceso,
puesto que son objeto de cuotas o contingentes arancelarios (una mezcla de aranceles y

cuotas).

Por otra parte, el Cuadro V-8 muestra que para los sectores agropecuarios,
agroindustriales y mineros competitivos o con potencial exportador de Bogota-
Cundinamarca la region tiene especializacion relativa en el mercado estadounidense en
tres de esos sectores (IEEe>1). Esos renglones de la region competitivos en el mercado
estadounidense son Flores, Tabaco y sus suceddneos y Explotacion de minas de carbén.
Bogota-Cundinamarca resulta mas competitivo como proveedor de Flores en el mercado
estadounidense que todos los paises con especializacion relativa en ese mercado, como
Ecuador, Paises Bajos y Costa Rica. En los otros casos documentados en el cuadro, la
gran mayoria de paifses resultan con mayor especializacién relativa en el mercado

estadounidense que sectores exportadores de la regién (segiin el valor del IEEe).

1% E1 célculo de los promedios arancelarios sectoriales presentados tuvo en cuenta tanto los acuerdos de

libre comercio vigentes (destacados en el cuadro mencionado), como las preferencias unilaterales
otorgadas por Estados Unidos.
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Cuadro V-8

Competitividad relativa (IEEe) de los principales competidores de los sectores
agropecuarios, agroindustriales y mineros competitivos o con potencial exportador de
Bogotd-Cundinamarca, periodo promedio 1999-2003

Agropecuarios y agrolndustriales:

Flores 0,00% | 4007 | 731 Ecuador Tanzania Zambia Paises Bajos Costa Rica
4,0 0%|1,1 0%]1,0 0%|0,7 3,6%[0,4 0%
Papas nd. 5.0 0,0 Canada Fiji R.Dominic. Ecuador Jamaica
0.3 0%)0,1 0%(0,0 0%|0,0 0%|0,0 0%
Tabaco y sus sucedaneos nd. 40 1.7 Malawi R.Centroafricana Albania Tokelau Libano
26,6 0%[17.3 %113 0%(10,8 0%]8,6 0%
Aceites de oleaginosas 0.00% | 32 0,0 Marshall Isias Senegal Mali Niger Tanez
4.1 2,4%|3.8 1,9%]|3.5 1,9%|(2,7 1,9%]2.4 1,9%
Leche cruda y en polvo 0.00% 27 0.0 N.Zelanda Moldova Panama Uruguay Chile
54 17,5%]2,0 17,5%11,6 17,5%|1,2 17,5%|0,9 0%
Papas procesadas 0,00% 23 0.0 Canada Paises Bajos Jamaica México Dinamarca
03 0%]|0,0 0%]0,0 0%}0,0 0%]0,0 0%
Prep. alimenticias nep 0.80% 20 0.1 Montenegro Libang Croacia N.Zelanda Mozambique
3,0 0,8%(1,3 0,8%|0,8 0.8%|0,8 5,0%]0,6 0,8%|
Pitcaimn Argentina Libano Rep.Checa Espafia
Confites 0,00% 1,6 0,0
54 5,0%|0,6 5,0%(0,86 5,0%|{0,4 6,3%|0,3 6,3%
Bananas y pidtanos 0.00% 15 0.0 Ecuador Casta Rica Guatemala Panama Honduras
6,0 0%14,2 0%|3.8 0%{1,5 0%]1,4 0%
Plantas vivas (sin féres) 0,00% 1.4 0,2 Cerea Sur Cook Islas Paises Bajos | Norfolk Islas | Costa Rica
10,2 1,1%]2,1 0%|1,6 1,1%[1,5 0%[0,7 0%
Azicares en bruto de cafia, nd 01 00 Mozambique Belice Paraguay Malawi Panam4
panela y raspadura - ' " 49,4 nd.jes n.d|ez2 nd|7.5 n.d.|58 nd,
Lituania N_Zelanda Chipre Uruguay Grecia
Prod. lacteos procesados 0,00% 0,5 0,0
P i 7.5 6,4%|4,6 6,4%}2,4 6,4%]|1,8 0%]1,2 6,4%
Cacac 0.00% 03 0.0 Costa de Marfil Ghana N.Guinea Camenin indonesia
411 0%]13,4 0%]9,1 0%|2,8 0%]1,1 %!
Bebidas no alcohblicas y 0.00% 03 0.0 Anguila Barbados Fiji Polonia Suiza
gaseosas ! ' ' 106,3 0%]38,2 0%|23.2 0%[14,0 0,3%|9.9 0.3%
Pescados y crustaceos " Groenlandia Miguelén Faerce Islas Corea Sur | Santa Helena
0,00% 03 0,0
frescos 6.3 0,2%|6,3 0,2%6,2 0,2%]|6,1 0,2%]5,2 0%
Café, té, yerba mate y Comoros Madagasc. Uganda Malawi Tonga
: ] 0,00% 0,2 0.0
especias (sin 090111) 48,0 0,1%]18,4 0%|14,8 0%|7.5 0%]|7,1 0%
. Djibouti Samoa Etiopia Polonia Granad.
Harinas de les 0,00% 07 0,1
cereale ’ 38 0.1%1.8  ©01%|1,5 0.1%[1.4  2.8%[14 0,1%
Hortalizas 0.00% 0.2 0.0 Asia Qeste nep Peri Palses Bajos México Espaiia
1,6 10,0%(0,4 0%|0,3 16,3%|0,3 0%]0.1 16,3%
Mineros:
. Somalia Polcnia Venezuela Indonesia Aruba
ot minas de carbén 0,00% 15 6,2
Exp i 52,2 0%f21.3 0%{14.7 o%f9.4 ouls7 0%
Explot minas de sal* 0.00% 06 0,0 Bahamas Bosnia-H. Tunisia Chile Namibia
1923 0%|(148,5 0%|(84.4 0%|79,4 0%I37.7 0%

Fuente: clculos de Fedesarrolio con datos ONU-Comtrade, DANE y USITC.

Notas: n.d.: no disponible. Los paises destacados en amarillo tienen acuerdos de libre comercio con EE.UU.. * Los
sectores con asterisco (*} corresponden a sectores no competitivos segin el IVCR, pero con potencial exportador segin
el IBCR e IBCRe (bilateral con EE.UU). ** El célculo de los promedios arancelarios incluye los aranceles ad-valorem
y los equivalentes arancelarios de [as tarifas especificas; no incluye equivalentes de cuotas y larifas mixtas.
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El Cuadro V-9 sefiala los 33 sectores industriales competitivos o con potencial
exportador de la region. Nuevamente, los sectores aparecen presentados en el cuadro
segun el indicador IVCR. El cuadro ilustra que todos estos sectores cuentan con
condiciones bastante favorables de acceso al mercado estadounidense, las cuales en
algunos casos resultan mejores que aquellas que enfrentan los paises mas competitivos en

ese mercado.

Es importante destacar que, en virtud del programa ATPA-ATPDEA, el arancel
promedio registrado para Prendas de vestir excepto calzado de 9,4% se reduce a 0% en la

medida en que los bienes cumplan con las reglas de origen estipuladas bajo el programa
de acceso preferencial ATPA-ATPDEA.

En cuanto a los niveles registrados para el indicador IEEe, el Cuadro V-9 muestra que
Bogota-Cundinamarca registra especializacién relativa en el mercado estadounidense en
13 de 33 sectores relacionados en el cuadro en cuestion (IEEe>1). De hecho, las
exportaciones de la region muestran especializacion relativa e importante competitividad
en renglones de la industria textil, imprentas y editoriales, productos plasticos, abonos y
plaguicidas, productos quimicos, minerales no metalicos y muebles y accesorios
(principalmente metélicos). Sobresale el caso de Tejidos de punto de la region en el
mercado estadounidense, puesto que este sector revela una competitividad superior a la

de sus principales competidores en el mercado estadounidense.

En suma, la evaluaciéon de la situacion de especializacion relativa de los sectores
competitivos 'y con potencial exportador de Bogota-Cundinamarca en ¢l mercado
estadounidense sefiala que hay diversos renglones muy bien posicionados para competir
con los pafses mds competitivos en vender en ese pais. Asi mismo, los aranceles
promedio que enfrentan estos sectores para acceder al mercado estadounidenses son
bastante bajos. En algunos casos las preferencias ATPA-ATPDEA brindan acceso
preferencial en renglones con promedios arancelarios importantes, como es el caso de las

confecciones.

En la siguiente seccién analizamos los sectores de la region que clasificaron como no

compeltitivos.
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Cuadro

(Parte 1

V-9
de 2)

Competitividad relativa (IEEe) de los principales competidores de los sectores
industriales competitivos o con potencial exportador de Bogota-Cundinamarca, periodo
promedio 1999-2003

Arancel
pref. a
Col.

IEEe

Beg,-
Cund,

Paises mas competitivos en el mercado de EE.UU. {IEEe) y sus condiciones

de acceso a ese mercado

Art. pulpa, papel y cartén 000% | 218 0.2 Toketau Finlandia Austria R.Unido Francia
nep ' ' " 186 0%]10,2 0%]6,5 0%}5,8 0%|3,4 0%
Tejidos de punto 11.40% | 177 | 135 Uzbekistan Corea Sur | Macao {China) Albania Malta
10,1 11,9%]8,7 11,9%|8,4 11,8%|5,6 11,9%]4.8 11,9%
Imprentas, ediferiales e 0.00% | 10.3 30 Tuvail Corea Sur Eritrea Hong Kong Cuba
industrias conexas ! ' " 1408 0%|85,9 0%[17.,9 0%|8,7 0%(5,2 0%
Textites nep 3.00% | 80 | 425 Bhutan Mali Croacia Suiza Paises Bajos
56,4 3,0%]19,3 3,0%(11.8 3,0%|5.7 3,3%|5.6 3,3%.
Pred. de arcilla para 0.00% 58 a1 Jamaica Espafia Surinam Bhutan Italia
construccion ' ' ! 71,1 0%]|30.7 4,0%]29,1 3.2%|24,7 3,2%|19,3 4,0%
Prod. cuero y suced. del 240% 53 71 Palestina Tokelau Sri Lanka Navidad Paraguay
cuero, excepto calzado ! ! ' 825 0%(13,0 0%]9,6 0%]|9,0 0%)7.7 0%
Prep. y tejido de pieles 0,00% 50 59,1 R.Centroafricana Islandia Croacia Tanzania Grecia
194,5 0%[109,7 %] 56,8 0%(56,7 (%] 54,4 0%
Vidrio y prod. de vidrio 0,00% 20 32 Kirgyzstan Rep.Checa Slovenia Polonia Bielorusia
N7 3,9%115,1 6,6%}13.1 6,5%|13,0 6,5%|10,2 6,5%
Prod. plésticos 3,20% 33 18 Sahara Oeste Chipre Cocos Islas China Montserrat
29,2 0%]|5,7 8,4%|5,2 5,8%[4,8 8,4%l4 4 0%
Jabones y otros prod. Andorra Dominica Eritrea Gambia Tanzania
0,00% 33 01
tocador 1071 2.0%|36 .4 2,0%(18,9 2,0%]16,2 2,0%]13,1 2,0%)|
Prod. famacéuticos y 0.00% 32 0.0 Salomén Islas Croacia Esilovenia inanda Suiza
medicamentos ' ' ' 32,0 0,2%]19,1 0,2%]9,2 0,2%(9,0 0,2%]|7.2 0,2%
Objetos de banmo, lozay 0.00% 25 20 Dominica Portugal Luxemburgo Barbuda Sri Lanka
porcelana ! ! ' 18,1 0%}13,5 7,0%|10.9 7.0%|6,6 7.0%(4,6 2,9%
Muebtes y acc., princip, Montserrat | Serbia y Monten. Eritrea Senegal China
) 0,00% | 25 1,1
metalicos 87 0%15.6 1,3%| 5,4 0%|5,3 0%]4,1 1,3%
Prod. quimicos nep 0.00% | 25 1.4 Somalia Eritrea Grenada Pitcaim Mali
20,7 0%|15,1 0% 14,0 0%[12,6 0%{10,1 Q%|
Prod. minerates no met. nep] 0,00% 2,4 23 Bhutan Turquia Grecia Itatia Espafia
13,0 0,2%|9,9 1.7%|9,7 1,7%7.2 1,7%}7.2 1.7%
- Togo Bosnia-H. Bielonysia Qatar Bahrain
Abonos y plaguictdas 0,00% 2,2 0.1
ypag ’ 158,5 1,9%(119,5 1,9%]| 98,8 1,9%|43,7 1,9%}40,2 0%
Hilado, tejido y acabado de 870% 21 72 Benin Burkina F. Uzbekistan Bielorusia Tego
textiles ' ' ! 2431 8,7%|163,8 8,7%|57.,5 B,7%|21,0 B,8%]19,1 8,7%,

Fuente: cilculos de Fedesarrollo con datos ONU-Comtrade, DANE y USITC.
Notas: n.d.: no disponible. Los pafses destacados en amarillo tienen acuerdos de libre comercio con EE.1U..

* Los sectores con asterisco (*) corresponden a sectores no competitivos segin ¢l IVCR, pero con potencial exportadar
segin ¢l IBCR ¢ IBCRe (bilateral con EE.UU). ** El calculo de los promedios arancelarios incluye los aranceles ad-
valorem y los equivalentes arancelarios de las tarifas especificas; no incluye equivalentes de cuotas y tarifas mixtas.
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Cuadro V-9, (Parte 2 de 2)
Competitividad relativa (IEEe) de los principales competidores de los sectores

industriales competitivos o con potencial exportador de Bogota-Cundinamarca, periodo
promedio 1999-2003

’::::‘::[ BN;;R_ é':;';e' Palses mas competitivos en et mercado de EE.UU. (IEEe) y sus condiciones
Cot.** Cund. Cund. ° de acceso a ese mercado
Artmaderay de corcho nep | 0,00% 15 0,5 Portugal Tailandia Montserrat Espafa Indonesia
146,9 1,4%|(11.8 0% 10,7 0%|5,4 1,4%]5,0 0%
Curtidurias y talleres de nd 15 17 Uruguay Argentina Zimbabwe Paraguay Montserrat
acabado : ' " 2867 n.d.|82.9 n.d.|46,4 n.d.[43.1 n.d|26,1 nd,
Prod. metélicos nep, excep. 0,00% 15 04 Mauritania China Guinea-Bissau India Em.Arabes
maq.y eq. " |e.o 2,5%]|3.4 2,5%)|2,6 2.5%|2.4 2,5%|2,3 2,5%
Tei'idos y manuf. fibras artif. nd. 13 03 Turquia Pakistan Tokelau Eslovenia Sri Lanka
y sint.aun mezcl. ' " 6.2 nd]18,0 n.d.|9,2 ndl|7,8 nd|7,3 nd,
Mueb!es y acc., excep. 0.50% 32 15 Bosnia-H. Eslovenia Gibrattar Libano Cocos Is.
metalicos ! ' " 143 0,6%|10,0 1,1%|7.7 1,1%{6,5 0,6%|4.8 0.6%
Env. y cajas de papel y de 0.00% 10 01 Cocos s, Sierra Ledn Islandia Eslovenia El Salvador
carton ’ ' T 56,1 0%]|7.9 0%|3.9 0%|3.2 0%}3,1 0%
Refinacion y fundicibn de nd. 03 0.8 Sur Africa Burkina Faso Rusia Peni Uruguay
metales preciosos* ' o512 n.d.|30,6 n.d.|27,4 nd|17,3 n.d.|13,5 n.d.
Joyas y art.conexos® 0,00% 04 06 Israel Armenia Botswana Tanzania India
29,6 0%|26,7 1,5%] 26,5 1,5%}22,2 1,5%]18,5 1.5%
Prendas vestir; 9,40% 05 0.2 Lesoto Maldivas Camboya Mongolia | Macao (China)
excep.calzado 18,7 10,0%[184  10,2%|18,3  10,0%|18,0  10,0%|17.2 10,2%|
Confecc. mat textile_s, 6.20% o9 00 Bhutan Pakistan Turkmenistan Portugal Nerfolk Islas
excep. prendas vestir* ) ' ' 55,5 §,4%{39.2 6,4%|31,3 6,6%(28,5 6,6%|27.7 6,4%
Elementos estruc. 0.00% 0.7 01 Croacia Luxemburgo Rep.Checa Portugal Espafia
metélicos* ' ' "1z 0%]|7.3 2,5%{7,0 2,5%]5,1 2,5%|4,5 2,5%
Prendas vestir mediante el nd. 05 o1 Pakistan Bosnia H., Tokelau China India
corte y costura de cuero* ) B R ndl93 nadl7,3 n.d|6.9 n.d.{5.8 nd.
Recup. y fundido de plemo . 05 0.8 Namibia Kazakhstan Uzbekistan Macedonia Peru
y zinc* ' " |184,8 n.d]147.8 n.d.|4s,9 n.d|38,1 n.d|3c,5 n.d.
Otros no clasific.* 0.00% o1 0.1 Cuba Mayotte Bermuda Senegal Marshall Islas
21,8 0,5%(21.4 0,5%[16,7 0,5%|16,5 0,4%]15,3 0.5%
. . N Rep.Checa Espaita Polonia Portugal Ucrania
Equipos fermoviarios 000% | 02 1 08 1., 4,8%6.7 4,8%|5.2 48%/47  ag%|36 4,8%
- Suiza Navidad Islas Cook Islas Tunez Hong Kong
Retojes 000% | 0.2 04 41,9 3.0%|12,0 2,7%|7,9 2,7%}{5,0 2,7%[4,4 3,0%

Fuente: calculos de Fedesarrollo con datos ONU-Comtrade, DANE y USITC,

Notas: n.d.: no disponible. Los paises destacados en amarilio tienen acuerdos de libre comercio con EE.UU..

* Los sectores con asterisco (*) corresponden a sectores no competitivos segin el IVCR, pero con potencial exportador
segun el [BCR e IBCRe (bilateral con EE.UL). ** El cilculo de los promedios arancelarios incluye los aranceles ad-
valorem y los equivalentes arancelarios de las tarifas especificas; no incluye equivalentes de cuotas y tarifas mixtas.
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V.B.5. Sectores no competitivos o0 vulnerables: agropecuario,
agroindustria, mineria e industria

Como se explicé en la metodologia de andlisis de este trabajo, la evaluacién de los
productos no competitivos o vulnerables reconoce la necesidad de analizar los riesgos de
perder mercado local como resultado de los tratados comerciales, puesto que la mayor
competencia conduciria a que actividades no competitivas recorten la escala de su

produccidn y expulsen trabajadores.

A continuacién se identifican los segmentos productivos regionales que pueden ser no
competitivos o vulnerables ante una mayor integracion comercial con EE.UU.. Este
objetivo se alcanza mediante la identificacion de: 1)} sectores no competitivos (con
IVCR<1 y, ademas, importadores netos de acuerdo con el IBCR a todos los destinos y el
IBCR especifico a EE.UU.); 2) principales proveedores de los productos de esos sectores;
y 3) la situacidn arancelaria que enfrentan actualmente esos proveedores en la region. Asi
como se hizo en las anteriores secciones, evaluamos el porcentaje de empleo industrial
vinculado a estos sectores no competitivos y su intensidad factorial. Para el caso de los
sectores no competitivos presentamos los resultados del IBCR de EE.UU., que indica si
ese pais es un exportador o importador neto, y la participacién de las importaciones
provenientes de ese origen en las importaciones totales que realiza la regién en sectores

no competlitivos.

El Cuadro V-10 identifica los 71 productos ne competitivos de Bogota-Cundinamarca,
entre los cuales hay 4 mineros, 43 industriales y 24 agropecuarios o agroindustriales.
Como se mostré en el Cuadro V-5, estos sectores representan en promedio 35,6% y 8,4%
de las exportaciones de la regién a todos los destinos y a EE.UU., respectivamente, en el
lapso 1999-2003. Asi mismo, ese cuadro registrd que los sectores industriales no
competitivos generan 3,3% del empleo total de Bogota-Cundinamarca. Los sectores no

competitivos representan 26% del empleo industrial.
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Cuadro V-10
Bogota-Cundinamarca: sectores agropecuarios, agroindustriales, mineros e industriales
no competitivos o vulnerables, periodo promedio 1999-2003

Part.% sectorial Empleo no Part.
iBCRde delasimpo.de calificado/  Capital / empleo

Descripcion EE.UU. EEUU.entotal  empleo trabajo*  industrial

impo.region calificado* region*

Mineros:

Extraccidn de minerales no ferrosos 0.4 35,2% n.d. n.d. n.a.
Extrac. balastro, arena y canto rodado 0,0 35,4% nd. n.d. n.a.
Extrac. minerales para fab. abonos y quimicos -0,8 21% nd. nd, n.a.
Explot. minas y canteras de yeso, asbesto,
mica, cuarzo, abrasivos naturales, excepto -0,6 10,7% nd. nd. n.a.
otros minerales no metalicos nep

Industriales:
Confecc. mat. textiles, excep.prendas vestir 0.7 33.6% 4,23 6,16 0.97%
Tapices y alfombras .6 69,8% 2,24 19,92 0,16%
Cordeleria -0.7 53,0% 2,60 2,34 0,09%
Tejidos y manuf, algoddn y sus mezclas -0,5 11,6% 2,72 24,82 0.39%
Tejidos y manuf. lana y sus mezclas -0,7 0,9% 4,01 11,49 0,06%
Calzado -1.0 6,4% 4,01 5,09 1,33%
Aserraderas, talleres de acepilladuria y otros 0.8 15,1% 2,73 11,44 (0,44%
Pulpa de madera, papel y cartén 0,4 11,5% 4,21 24,41 0,32%
Sust. quimicas basicas, excep.abonos 4.5 29,2% 1,80 11,49 0,52%
Rqsin_as sinteticas, mat. plasticas y fibras 0.1 36,3% 2.98 1587 0.51%
artificiales
Pinturas, bamices y lacas 0.0 33,5% 1,25 2,88 0,30%
Diversos productos quimicos 0,1 83,5% 0,43 2,17 0,11%
Llantas y neumaticos-camaras 0.6 131% 1,33 6,64 0,17%
Prod. de caucho nep -0,4 38,4% 2,67 4,67 0,93%
Cemento, cal y yeso 09 22.1% 2,95 65,06 0,10%
Ind. bésicas de hierro y acero 0.7 8.3% 3,65 12,31 1,05%
Recup. y fundicién de cobre y aluminio -0,6 24,8% 2,40 32,83 0,06%
Prod. metdlicos, excep. maq. y equipo -0.5 45.1% 2,70 2,57 0,65%
Elementos estruc. metélicos -0,5 38,6% 2,60 9,41 1,12%
Art, fontaneria y calefaccién -0,5 47.0% 3.24 499 0,43%
Construc. motores y turbinas -0,2 36,5% 2,87 4,82 0,00%
Construc. mag. y equipo para agricultura -0,3 20,6% 345 2,36 0.07%
Construc. mag. para metales y madera 0,5 28.2% 2,29 8,50 0,14%
ﬁz::tt:iuac. maq.y equip.especiales para la 03 14.1% 3.14 4,30 0,26%
Maq. oficina, calculo y contabilidad -0,6 33,3% 1,10 1,85 0,00%
Construc. maq.nep, excep. la de trabajar -0.2 46,5% 268 7,92 0.26%
Construc magq.y equipo nep excep. mag.siéc. 0,2 47 4% 2,19 9,32 1,24%
Construc. maq., aparatos y equipos nep 0,4 36,0% 3,30 5,37 1,20%
Construc. maq.y aparatos eléctricos ind. -0,5 38,4% 2,47 3,85 2,51%
ipos ¥ aparalos de radio, television y 04 28,4% 3,24 16.78 1,10%
Aparatos y acc. eléctricos de uso domestico -0,8 29.2% 414 11,24 0,37%
Aparatos y sumin. eléctricos nep 0.5 37,3% 2,05 11,77 1,53%
Construc. navales y reparacién de barcos 0.4 65,1% n.d. n.d. 0,00%
Vehiculos automotores -0,7 9,3% 347 3,66 441%
Motocicletas y bicicletas -0,8 12.2% 3,39 5,10 0,16%
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Descripeidn

Part.% sectarial
de las impo.de

EE.UU. en total
impo.region

Empleo no
calificado /
empleoc
calificado*

Capital /
trabajo*

Part.
empleo
industrial
regién*

Aeronaves 0,0 82 5% 3,07 5,51 0,42%
Material de transporte nep 0.9 9.9% 2,21 2,71 0,12%
Equipos profesionales y cientificos 0,2 47.1% 3,55 3,93 0.45%
Aparatos fotogréaficos e instrumentos de dptica 0.4 39.9% 1,16 2,85 0,22%
Relojes -0,9 7.1% 2,50 26,88 0,00%
Instrum. mdsica -0,7 16,0% n.d. nd. 0,00%
Instrum. deporte y atletismo -0,6 25,0% n.d. n.d. 0,04%
Oftras ind. manuf. diversas -0,7 15,2% 3,18 7.47 0,53%
Agropecuarios y agroindustriales:
Algodén 09 44 8% n.d. nd. n.a.
Animales vivos -0,7 35,2% n.d. nd. n.a.
Avicultura procesados 0,5 37.2% n.d. n.d. n.a.
Bebidas y lig. alcohdlicos -08 1,9% 1,20 15,72 1,23%
Came de boving -0,2 24.9% nd. n.d. n.a.
Came porcina procesada -0,7 431% nd. n.d. n.a.
Cereales en granos 0,7 49,1% n.d. n.d. n.a.
Chocolates 0,5 56% 1,75 5,09 0,84%
Frutas {(sin bananos y platanos) 0,3 14,7% n.d. nd. n.a.
Frutas procesadas 0,5 34.7% n.d. n.d. n.a.
Gomas resinas y demas jugos -0,6 44,9% n.d. nd. n.a.
(Gsirr?s::aygianc:sﬂ:s animales o vegetales 06 60.1% 1,23 7.81 127%
Hortalizas procesadas 0,6 4.8% n.d. n.d. n.a
Legumbres -0.6 5.0% nd. n.d. n.a.
Legumbres procesadas -0.6 46,3% n.d. nd. n.a.
Materias trensables y demas -0.6 53,4% n.d. n.d. n.a.
Otras cames procesadas nep 06 24,3% 1,65 717 1,60%
Otros azicares -0,2 15,3% 1,01 14,74 0,30%
Otros preductos origen animal -0,4 36,1% 1,99 6,57 0,78%
Pescados y crustidceos procesados -0,8 0,5% nd. nd. n.a.
Prod. molineria y prep. base de cereales -0,5 12,1% 1,31 15,47 1,02%
Residucs prod. agropecuaria y desperdicios 0,5 21,1% n.d. n.d. n.a.
Semillas de oleaginosas 0.8 15,8% nd. n.d. n.a.
Semillas y frutos no oleaginosos 0,0 53,5% n.d. nd. n.a.

Fuente: célculos de Fedesamollo con datos ONU-Comtrade, USITC y DANE. Notas; n.d, no disponible, n.a. no aplica.

* Estas razones v la participacion del empleo corresponden a datos de 2001 fuente DANE-EAM.

Asi mismo, el cuadro anterior muestra que todos los sectores industriales y

agroindustriales que son no competitivos registran una intensidad relativa en trabajo no

calificado respecto al calificado. La tnica excepcidn a esta observacion se encuentra en el

sector de diversos productos quimicos.

Al evaluar los resultados del IBCR de Estados Unidos para los sectores no competitivos

se observa que ese pais es un importador neto de la gran mayoria de productos mineros e
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industriales en los cuales la region muestra vulnerabilidad ante una mayor apertura
comercial. En cuanto a los productos agropecuarios y agroindustriales, EE.UU. cuenta
con mayores fortalezas relativas pues es un exportador neto de algodon, productos
procesados de la avicultura, cereales en granos, residuos de la produccién agropecuaria

y desperdicios, semillas de oleaginosas y semillas y frutos no oleaginosos.

Por ultimo, €l Cuadro V-10 seiiala que la penetracion de las importaciones de EE.UU. es
significativa en muchos de estos sectores no competitivos de la regién. Para evaluar su
competitividad en nuestro mercado frente a los otros proveedores principales de Bogota-
Cundinamarca, a continuacién exponemos los resultados de un indicador que nos permite

determinar su competitividad especifica en el mercado regional.

El Cuadro V-11, el Cuadro V-12 y el Cuadro V-13 presentan la siguiente informacion: 1)
la descripcidn del sector; 2) las condiciones de acceso nacidn mds favorecida (NMF) de
esos productos al mercado colombiano; 3) el valor de las importaciones de Bogota-
Cundinamarca para cada renglén no competitivo para el periodo promedio 1999-2003
(los sectores aparecen ordenados de mayor a menor segln esta variable); y 4) los
principales cuatro paises proveedores de la regién. Este ultimo campo contiene dos
indicadores numéricos: i) la participacion porcentual de las ventas cada pais proveedor a
Bogota-Cundinamara en las importaciones promedio de la regién entre 1999-2003; vy ii)
el valor del Indice de Especializacién de Exportaciones Especifico (IEEe) estimado para
capturar la competitividad relativa de los cuatro primeros proveedores en el mercado
regional para cada sector no competitivo. Como ya se indic6 en este capitulo, mientras
mayor sea el valor del indicador 1EEe, mayor es la especializacion del pais proveedor del

mismo en la venta del producto al mercado de Bogota-Cundinamarca.

En esos tres cuadros la columna con el arancel NMF de Colombia corresponde a las
barreras enfrentadas por paises como Estados Unidos, que no tienen acuerdos de libre
comercio o esquemas de integracion econdmica mds avanzados con nuestro pais. Para
destacar los tratamientos arancelarios preferenciales que otorga Colombia, es decir los
que reciben paises que enfrentan tarifas inferiores al nivel NMF, sombreamos las casillas
de la siguiente manera: los paises con amarillo enfrentan arancel de 0% en virtud de los

acuerdos en el marco de la Comunidad Andina; México, sombreado en verde claro, y
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Chile, en rosado, tienen programas de desgravacion vigentes con Colombia, en virtud de
los cuales enfrentan aranceles inferiores al NMF. Los paises sombreados en azul
corresponden a los de MERCOSUR, con los cuales Colombia tiene algunas preferencias
en el marco de la ALADI y negocié recientemente un nuevo programa de desgravacién.
Los niveles que mantiene Colombia para paises de esa unién aduanera son en la

actualidad superiores a los vigentes para México o Chile.

El Cuadro V-11 muestra los resultados para los 24 productos agropecuarios y
agroindustriales no competitivos. Las importaciones de estos sectores agropecuarios y
agroindustriales representaron 6,6% del total importado por la regién en el periodo 1998-
2002. Cabe recordar que estos productos agropecuarios y agroindustriales representaron
en promedio 0,9% del total exportado por la regién entre 1999 y 2003, y 0,3% de las

ventas externas de la misma a Estados Unidos en igual lapso.

Estados Unidos es el principal pais de origen de las importaciones de 12 de estos 24
sectores denominados como no competitivos. En esos 12 productos EE.UU. cuenta con
una especializacion relativa en el mercado regional, al registrar un Jfrdice de
Especializacion de Exportaciones Especifico (IEEe>1) mayor que uno. Estos productos
son los siguientes: Cereales en granos, Algodon, Semillas y frutos no oleaginosos,
Gomas, resinas y demds jugos, Otros productos de origen animal, Avicultura
procesados, Animales vivos, Carne porcina procesada, Grasas y aceites animales o
vegetales (sin oleaginosas), Legumbres procesadas, Materias trenzables y demds y Otras

carnes procesadas nep.

Sin embargo, los resultados -de competitividad relativa en el caso de los productos
agropecuarios y agroindustriales deben tomarse con extrema cautela. Como ya se
menciond, Colombia aplica un sistema de aranceles variables, denominado Sistema
Andino de Franjas de Precios (SAFP), que eleva sustancialmente para algunos productos
el promedio NMF reportado en el Cuadro V 4. Asi, la “no competitivdad” de estos
sectores en un entorno de mayor integracion comercial con EE.UU. dependera de lo que

se negocie respecto al SAFP.
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Cuadro V-11
Sectores agricolas y agroindustriales no competitivos de Bogotd-Cundinamarca: condiciones de
acceso*, valor de las importaciones y principales cuatro paises proveedores, promedio 1999-2003

Arance! prom. ImpQa.prom. Principales cuatro paises proveedores: part.% en las

Descripcion aplic. por region 99-03  imporaciones promedio de la regidn y su competitividad

Colombia NMF US$ millones segun el IEEe. 1899-2003
JLEEUU ¥ Canadé Australia | yArgentina
Cereales en granos 126 1603 | o e 16|263%  99l6s%  263| 6%5% A
Residuos prod.agropec.y 148 525 Bolivia EEUU Pernl Vzla
desperdicios ! ) 48,9% 64,3|21.1% 0,7|6,9% 77| 64% 1,0
Canada Méxica EEUU China
X 13, 36,6 i
egumeres 34 79.0%  30,2/8,8% 16/5.0%MB 02| 20% 08

Frutas (sin bananos y 150 32 4 -QP EELD Vzla Bolivia
plétancs) ' ' 73,5% M 40,6114,7%: 0,5]4,0% 0,7] 2,1% 28

) I ) Reino Unido Ecuador -CW México
. | 18,8 9,7 -
Bebidas y liq alcohdlicos : 2 22.0% 12,8017.0%  83|i4,2008007 3] 1200 2.1
Prod.molineria y prep.base 19,8 29.5 Ifanda \zia México !_(_'._:hlle
de cereales 16,5% 41,9(152% 2,3]13,6% 2,3] 13,4% 36,8
. . Bofivia Paraguay lEEUU Vzla
Semillas de cleaginosas 11,4 \
o ' T i o RTRRT
EEUU Burkina Faso Australia China
Algodd 10,0 16, -—-
gocon &1 44,8% 1,3|26,3% 411]5,1% 20,4] 5,0% 1,3
Semillas y frutos no LEEUV EEW Paises Bajos | gz Chile 3
. 7.4 .—-!, =h H
cleaginosos ' 103 53,5%1,7119,4% 4,014,1% 5,2183,3% M1 8
Pescados y crustacecs 200 09 Ecuador Espafia Pert Vzla
procesados ' ' 85,7% 45,7]|4,2% 2,014,0% 47 20% 03
Chocolates 20,0 7.1 Ecuador Vzla [WArgentina | | s EEUU

28.7% 14.3|208%  3.3|17.8%FEN,8 5.6% W02

Chile EEUU Vzila Espafia
Frutas procesadas 195 7.0 36,'4%‘19.9 31.7_%i1'.1 145% 24| 26% 12

Gomas resinas y demas 106 6.9 ._I_EEUU J| Alemania Dinamarca Francia
jugos ' ' 44,9% W1,4|17,3% 3,6|7.0% 285] 6,1% 2,1
. Bolivia |=mEEUL México Honduras
Otros azucares 16,5 58 liso% 41.8{153%M0G)121%  1.9]106% 459
. . EEUY § Canada Vzla Ecuador
(Otros prod.origen animsl 88 58 a6,1%W1,0\14,7%  49]13,9%  200134% 6.1
. EEUU Chile Panama Vzla
i |k = |
Avicultura procesados 17,7 23 |37.207WM1 1| 180 M s 8| 140%  aas| 135w 20
. Paraguay | | g EEUU Canadé g Argentina £
22 Blare i B na g
Came de bovino 20,0 : 39,4% 95 261|24 9 7oM0.7|13.5% 46| 105%F 65
) . :.EEUU 1 Peri Vzla Brasil
Animales vivos 8.5 20 I355% M 1163%  182]103%  1.7|E7.7%%E1s
. \ELChile Peru Italia Espafia
2,0 !
Hortalizas procesadas 18,0 ' 68, 77W45.21906%  13.2]6,2% 29| 53% 29
. {EEUU Canada Chite Vzla
Came porcina procesada 20.0 4 lssaM 2|a4%  1as|27.e e 17% 04
Grasa_s y aoelt_es animates ¢ 10,0 11 WL EEVU Jg | =3 Brasil ;F Perll Alemania
veg (sin oleaginosas) 160,1% Wl 2,3116,5% === 3,9|9,3% 12,0 45% 1.1
L EEVU Espafa Vzia Pen:
Legumbres procesadas 20,0 07 lisavWMia|1as%  s4|148% 23| 130% 140
Materias trensables y demés 10,0 0,3 EEUU Berin Peri Reino Unido

53,4% 17)13,4% 267]8,3% 93] 67% 4.1
Otras cames procesadas WjEEUY %
nep 200 0.0 95,9%‘5 8% 2,1

Fuente: célculos de Fedesarrollo con datos Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y DANE,

Notas: * Los paises sombreados en amarillo enfrentan arancel de 0% en virtud de los acuerdos en el marco de la
Comunidad Andina. Vzla: Venezuela. Los paises en verde (México) y rosado (Chile) tienen programas de desgravacion
vigentes con Colombia, mediante los cuales enfrentan aranceles inferiores al NMF. Los paises en azul (MERCOSUR)
tienen programas de desgravacion vigentes con Colombia menos avanzados que los destacados en verde.
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El Cuadro V-12 contiene los cuatro productos no competitivos para el caso de la mineria,
identifica el valor de las importaciones de Bogotd-Cundinamarca para cada sector, y
sefiala la participacién de los cuatro primeros proveedores de los mismos para el periodo
promedio 1999-2003. Estos sectores son los siguientes: Extraccidn de minerales no
ferrosos (CIIU 2302), Extraccion de balastro, arena y canto rodado (2901), Extraccion
de minerales para fabricacion de abonos y quimicos (2902) y Explotacion de minas y
canteras de yeso, asbesto, mica, cuarzo, abrasivos naturales, excepto otros minerales no

metdlicos no especificados en otra parte (nep) (2909).

En todos estos productos, los principales cuatro proveedores cuentan con una ventaja
comparativa en sus ventas a la region segun el 1IEEe, con excepcidn de las realizadas por
Estados Unidos de Explotacion de minas y canteras de yeso, asbestos, mica, cuarzo y

abrasivos naturales, excepto otros minerales no metalicos (CITU 2909).

Cabe sefialar que segun el IBCR de Estados Unidos, cuyos resultados no se muestran en
esta subseccién, ese pais es un importador neto de todos estos productos, con excepcion
de Extraccion de balastro, arena y canto rodado (IBCR de 0,03 para el periodo promedio
1999-2003. Por lo tanto, es probable que una eventual desgravacidon arancelaria con
EE.UU., producto de un TLC con ese pais, incremente su participacién como abastecedor
de las compras que hace la regién de estos productos mineros, en particular de Extraccion

de balastro, arena y canto rodado.

Cuadro V-12
Sectores mineros no competitivos de Bogota-Cundinamarca: condiciones de acceso*, valor de las
importaciones y principales cuatro paises proveedores, promedio periodo 1999-2003

Cani - Arancel prom.  Jmpo.prom. Principales cuatro paises proveedores: pari.% en las
adigo

ciu Descrpcian aplic. por region 99-03  importaciones promedio de (a region y su competitividad
Colombia NMF U8% millones segin el IEEe. 1963-2003
A EUY = Italia g Brasi| pe: Vzla
00t |Extrac.balastro, canto rodad 50 4.6 = = e
2 rac.balastro, arena y canto rodada 35,49%%1,2012,2% 11,7% 2 24| 04% 15
ExploLminas y canteras de yeso, asbesto, Canadé 4 T Méwico
2909 |mica, cuarzo, abrasivos naturales, excep. ofros 63 42 = A %’% .
min.ng mel.n.e.p 37,8% 14,3]18; 7110,7% == 0,3] 89% 1,6
. =y EEUU 3 Perd Austrafia Itafia
302 |Extrac. I i 5 =2 ==
2 cminerales nafarrosos 2 5 WEewmErilsion  osolssw 37| 6% 29
. India Peru Marmruecos China
290; xtrac.mil 1( fab.ab i
2 [Faracminerales para fab.abonas y quimicos 50 5 laram ssolsorw  23alizo% 12s0|110% a8

Fuente: cdleulos de Fedesarrollo con datos Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y DANE.

Notas: * Los paises sombreados en amarillo enfrentan arancel de 0% en virtud de fos acuerdos en el marco de la
Comunidad Andina. Vzla: Venezueta. Los paises en verde (Méxice) y rosado (Chile) tienen programas de desgravacion
vigentes con Colombia, mediante los cuales enfrentan aranceles inferfores al NMF. Los paises en azul (MERCOSUR)
tienen programas de desgravacidn vigentes con Colombia menos avanzados que los destacados en verde.
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De forma andloga a lo que sucede en el caso de los sectores agropecuarios,
agroindustriales y mineros no competitivos, ¢l Cuadro V-13 muestra los 43 sectores
industriales no competitivos de Bogota-Cundinamarca, que se definen como aquellos que
no son competitivos segun el IVCR (IVCR<1), y son importadores netos de acuerdo con
el IBCR. Estados Unidos es el principal proveedor de 26 de los mismos. Sin embargo, los
resultados del IEEe seflalan que ese pais no es necesariamente el mds competitivo entre
los principales paises de origen de las importaciones que realiza Bogota-Cundinamarca.
Este es el caso, por ejemplo, de Equipos y aparatos de radio y television (CIIU 3832),
Maguinaria para oficina, cdlculo y contabilidad (3825), Sustancias quimicas basicas,
excepto abonos (3511), Resinas sintéticas y materias pldsticas (3513) y Egquipos

profesionales y cientificos (3851), entre otros.

Segtin el IBCR de Estados Unidos (cuyos resultados no se ilustran en esta subseccion),
ese pais es un exportador neto de solamente tres de estos 43 sectores: Pinturas, barnices y
lacas (3521), Diversos prod.quimicos (CIIU 3528) y Aeronaves (3845). No obstante lo
anterior, cabe recordar que Estados Unidos es el principal pais de origen de las compras
externas de la region. Ante una reduccion de los aranceles colombianos, es muy probable
que ese pais incremente su presencia en los sectores listados los cuadros, excepto quiza
en los segmentos en los que ese pais no muestra una especializacion relativa en el

mercado regional (segun el IEEe).

En la siguiente seccion presentamos la evaluacién del posible impacto de una mayor
integracion comercial con Estados Unidos sobre el sector de micro, pequefia y mediana

empresa (Mipyme) de la region Bogotd-Cundinamarca.
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Cuadro V-13
Sectores industriales no competitivos de Bogota-Cundinamarca: origen de las
importaciones, competitividad relativa de los principales proveedores y condiciones de
acceso™* al mercado regional
Parte 1 de 2

Arancel prom. Impo.prom. Principales cuatro paises proveedores: part.% en las
Descripcién aplic. por region 99-03  importaciones promedio de |a region y su competitividad
Colombia NMF USS millanes segln el [EEe. 1999-2003

Codigo

Citu

Equipos y aparatos de radio, E=EEUUER Mexico Corea Sur China
3832 \clevision y telecom. %0 689.8 28,4% WK 0,9(17,0% 3.,1]54% 22| 51% 14
. Japén IEEEUV Corea Sur Vzla
t 1
3843 |Vehiculos automotores 58 5766 |1 oo sl 1.2%#0.3 0.1% wol 8s% 14
R EEUU Francia Itafia Brasil
3845 Aeronaves 30 ST oMo 50w 24leaw  os|died
. - EEUU 7 México - China Brasil
3825 |Maq.oficina cateul tabilidad 7.2 402, £ i‘ & wiexico ;
aq.oficina,calcule y contabilida 020 |33 uo sl 136%  24l81%  2.3|fGo M2
3511 Sust.quimicas basicas, 56 348 2 ;EEUU Alemania Suiza Japdn
excep.abonos i ) 29.2%H1,019.8% 2.1|7,6% 48| 61% 1.1
3513 Resinas sintéticas, mat.plasticas y 9.9 2149 =EEUU Vzla Corea Sur Alemania
fibras artif. ' ) 36,3% 1,2121,5% 3.516,6% 2,7 53% 1,1
. . Vzia Japén _E{::%- EEUU
7 . 4 174
3710 |Ind. basicas de hiermo y acero 8, 8 36.8%  6,0136% 2.5|9.0% H.3% 03
3851 Equipos profesionales y cientif. 79 173,7 E%%EUU 5|9 4J:’Iemama2 ola, WBraer 4 5?;'"23 28
] /0 o ) 10 4
3820 S::stmc.maq.. aparatos y equipos 12.5 162.4 %E/EUU % , 73udafnc;a1 ol 8%Jamfan 0s 6;f-\[l)t:/manig .
OE 1 ‘0 » 1 - » o »
Construc magq.y equipo nep excep. EEUU Corea Sur Brasil Alemania
3827 | mag.eléc. 12,3 1348 %%"7?5-:1. 5l70% 32|60 MEE 2| 50% 13
3831 Construc.magq.y aparatos 102 1075 EEUU Alemania Francia F_Brasll
eléctricos ind. ' ' 384% 1,3]9,.0% 0,3]7.5% 7.4} 16,2% 1.4
. . E’EEUU =4 China Vzla Japén
3839 |Aparatos y sumin. eléctricos nep 10,3 98.4 37.35% M1 2|9.9% 2.8l6.5% 11 _4_1.6% 03]
Canada Finlandia EEUU L Chile I
3411 |Pulpa de madera, papel y cartén 11,5 93,7 248%  9.3/16.5% 383 1‘&’1 s M= 04 H.Q% o]
1826 Caonstruc.maq.nep, excep. la de 75 206 e EEUU Y Italia Japon Alemania
trabajar ) ' 46,5% ~21,5[10,1% 3,918,9% 1,6) 5.7% 1.2
3824 Construc.maq.y equip.especiales 72 75.2 Alemdnia Italia : EEUU Suiza
lindustria ! ! 31,1%  14,3]16.4% 13,3}14,1% 1,01 76% 101
_— Vzla Japon §§§ Brasil =35 Ecuador
3551 fLlantas y neumaticos-cAmaras 14,0 60,9 26.4% 4,3[19.6% 3.5|14 5% B 2 0| 13.8% 7.4
. . China MREELY Alemania Taiwan
, . 16,7 7.4
3909 |Otras ind.manuf.diversas 6 5 324%  91(15.2% 0.5(5.2% 13| a8% 38
. EEUU Canada Reina Unido Suiza
3821 |Construc.motores y turbinas ) 55,9 36 55, W1 2|25,1% 9.5(2.6% so| 58% 36
=AEEUU ltalia Alemania | zmm Chile i
: | , 7 |EEELE ]
3814 |Art.fontanerla y calefaccion 136 50,7 47.0% 15[11.5% 4.4|7 3% 16|15 292 28
Prod.metélicos, excep. maq. y ESEEUU: 3 China México Brasit
3811 equipo 142 A 4519 5(8.4% 2.4]7.0% 1,3)16,3%

Fuente: clculos de Fedesarrollo con datos Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y DANE.

Notas: * Los paises sombreados en amarillo enfrentan arancel de 0% en virtud de los acuerdos en el marco de la
Comunidad Andina. Vzla: Venezuela. Los paises en verde (México) y rosado (Chile) tienen programas de desgravacion
vigentes con Colombia, mediante los cuales enfrentan aranceles inferiores al NMF, Los pafses en azul (MERCOSUR)
tienen programas de desgravacién vigentes con Colombia menos avanzados que los destacados en verde.
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Cuadro V-13
Sectores industriales no competitivos de Bogotad-Cundinamarca: origen de las
importaciones, competitividad relativa de los principales proveedores y condiciones de
acceso* al mercado regional,
Parte 2 de 2

Arancel prom.  Impo.prom. Principales cuatio paises proveedares: part.% en las

Descripcion aplic. por region 99-03  importacicnes promedio de la regian y su competitividad
Colombia NMF  USS millones segan el [EEe, 1999-2003

3852 Apa_!ralns fotograficos e instrum.de 6.3 46,0 EEUL 7 Japdn China Israel
optica 39,9% 1,3]117.2% 3,1112,5% 3,5] 3.0% 37
3833 Aparatqs y acc.eléctricos de uso 16.2 38,0 Corea Sur | g FEUU F China México
domestico 29.7% 11,9]29,2% 1,0(15,8% 44| 83% 15
Recup.y fundicién de cobre y EEVU = Vzla Alemania Brasil g
3720 | wuminio 78 B8 s s MECS|17.0%  28(123% 27|l 1% g
Construc.maq.para metales y AP EENY ltalia &K Brasil Alemania
3823 madera 78 3.3 29,2% 1,018,2% 3,2|7.5% 1,5] 7.2% 1,6
218 Tejidos y manuf.aigodén y sus 199 318 China * Ecuador EEUU Taiwan
mezclas ! ’ 23,9% 6,7|16,7% 8,6[11,6% 0,4]109% 8.0
EEUUZEE]  Japén Matasia Itaiia
3559 |Prod.de caucho nep 139 B8 e WMi206s%  12067% 73] 66% 25
Construc.maq.y equipo para Bras_inl‘ﬁ = EEUU Japén Alemania
3822 | gricultura 9.3 18 raiMia200wMM07|7.4% 13| 61% 13
. . EEUU Espaia Vzla México .
, b ; : %
3521 |Pinturas, bamnices y tacas 133 188 | rMEial147%  670103%  17] 86% 15
3311 Aserraderos, talleres de 125 120 Vzla e Chile;- -EEUUF Alemania
acepiltaduria y otros ! i 30,7% 5,0121,3% 11,5[15,1% 0,5| 84% 18
" ; IEEUY = | == México -~ Peru ’ﬁrgenlina I
3528 [Diversos prod.quimicas 8.1 7 |s3s WM 7 103% . 1eleew  10.0|f5 s ME0
. China Suiza Japén EEUL
3853 |Relojes 73 MO s 11slzson  1selrsw 14l oEE02
China 2 Brasit EEEUU Espafia
3240 (Catzado 192 86 Migaw  11,0/12,908E? 6|64 M0 2| 50% 23
. EEUU China Taiwan ftalia
3903 |Instrum.deporte y atletismo 18,0 76 2509 0.8]18.4% 5.2|12.4% 01| 74% 28
Confecc.mat. textiles, B EEUV sz China Espafia Vzla
3212 | cep.prendas vestir 19.7 38 lszeMialooow  ealsew 27| ss% o9
3217 Tejidos y manuf.lana y sus 200 5.4 Italia Peni Chile Reino Unido
mezclas ’ ’ 43.2% 16,6]21.4% 24,117 4% w59 4] 6.2% 3,8
: ‘E?UU . - | Vzla Espaia Canada
3813 |Elementos estruc.metélicos 136 51 38,6:&“1,3 13.4% 2.205.9% 27| 57% 2.1
Construc.navales y reparacion de lEEUU E Japbn Suecia Palses Bajos
3841 Harcos 74 47 65,1%‘-5 259%  47\38% 57| 34% 43
. - China Taiwan MEEUUVEg{ Alemania
3844 |Motocicletas y bicicletas 14,2 42 e sl 118 12.2%,;6;4 s
. SEEUU 3 Bélgica lran India
3214 |Tapices y afombras 200 1 loosiWE23103% 150l46%  4214| 40% 75
- China |=EEEUU Taiwan Japon
3902 |instrum musica 57 W losgn  e7li60MMosn2e 97| 12.0% 23
. China Taiwan EEUL 5 Hong Kong
3849 |Material de lransp.nep 188 Y2 le1ew 17.4]125%  92]0 90| 5.1% 201
Vzla Z=EEUU México Francia
3692 |Cemento, caly yeso 70 0% lssew solez1MMM07|200% 36| 81% 29
@ EEVUE=:| Alemania China ltalia
3215 |Cordelerfa 15.0 05 |ssovi®Err|i0a%  22070% 20| 61% 24

Fuente: cdlculos de Fedesarrollo con dates Ministerio de Comercio, Industria y Turismo y DANE,

Notas: * Los paises sombreados en amarillo enfrentan arancel de 0% en virtud de los acuerdos en el marco de la
Comunidad Andina. Vzla: Venezuela. Los paises en verde (México) y rosado (Chile) tienen programas de desgravacion
vigentes con Colombia, mediante los cuales enfrentan aranceles inferiores al NMF. Los palses en azul (MERCOSUR)
tienen programas de desgravacion vigentes con Colombia menos avanzados que los destacados en verde.
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V.C. Otros impactos: el caso de las mipymes
La existencia de limitaciones de caracter estadistico no permite extender el analisis de
competitividad relativa sectorial que se desarrollé en la seccion V.B al segmento de las
micro, pequefias y medianas industrias (Mipymes).'”” Por lo tanto, en esta seccién
discutimos brevemente las caracteristicas basicas de las Mipymes en torno a su
vinculacién con el comercio exterior, asi como los resultados de otros trabajos que
analizan sus principales fortalezas y debilidades, y que son de relevancia para este
documento. Este conjunto de informacién, junto con los hallazgos principales de
competitividad relativa presentados anteriormente en este capitulo, nos permiten formular
algunas apreciaciones sobre las Mipymes en un contexto de mayor liberalizacién

comercial .'*®

En términos generales, las Mipymes de Bogota se caracterizan por su alta participacién
en el mimero de empresas en la ciudad, su relevancia en materia de generacién de
empleo, su menor intensidad relativa en el uso del capital respecto a la gran empresa y su
especializaciéon productiva en sectores no transables. Esta Gltima caracteristica implica

que las Mipymes estan orientadas fundamentalmente al mercado interno.

En efecto, el Grafico V-4a) muestra que de un total de 199.190 empresas en Bogota en

2003, 86,4% corresponden a microempresas, 10,2% a pequeiias y 1,9% a medianas

empresas.'” Cabe destacar que, segiin la CCB, 83,3% del capital neto suscrito por las

%7 Las diferentes fuentes de informacion sobre Mipymes son las siguientes: 1) Superintendencia de

Sociedades, que registra los estados financieros de las firmas legalmente constituidas; 2) la Cadmara de
Comercio de Bogotd, que lleva un registro de los establecimientos, personas naturales o juridicas que
registran o renuevan su matricula; 3} la Encuesta Anual Manufacturera (EAM) y la de
Microestablecimientos del DANE; y 4) estudios especificos con base en encuestas a los empresarios,
como Universidad de la Sabana (2002) y Arbeldez er al. (2003).

198 Cabe recordar que, segun los pardmetros establecidos en la Ley 590 de 2000, los rangos para clasificar
las empresas como micro, pequefias, medianas o grandes, son los siguicntes: las empresas con 10 0 menos
empleados y con activos iguales o inferiores a 500 salarios minimos mensuales legales vigentes
(SMMLYV) se consideran microempresas; las pequefias empresas poseen entre 11 y 50 empleados y
activos entre mds de 500 SMMLV y 4.999 SMMLYV;, las medianas tienen entre 51 y 200 empleados y
activos entre 5.000 SMMLV y 14.999 SMMLYV: y, por Gltimo, las grandes cuentan con mas de 200
empleados y activos superiores a 15.000 SMMLV,

1% Esta informacién proviene de datos recopilados de la CCB de los registros mercantiles de las empresas.
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empresas de la ciudad se encuentra adscrito a la gran empresa, 7,7% a la pequefia, 2,5% a

la mediana y 6,4% a la microempresa.

En materia de empleo existe la idea que las Mipymes representan una proporcidn
mayoritaria del empleo de la ciudad, pero no hay disponibles estadisticas sélidas que
cuantifiquen apropiadamente esta nocion. En el nivel industrial, segin los datos de la
EAM del DANE, las pequefias y medianas empresas generan cerca de 50% del empleo
del sector.”™ Por otra parte, segin la Encuesta de Microestablecimientos del DANE, las
firmas de menos de 10 empleados o microestablecimientos generaron 11,2% de la
ocupacién total de la ciudad durante el ultimo trimestre de 2002.”' En cuanto a sus
vinculos con las corrientes mundiales de comercio, hay cierta evidencia de que el fuerte
de las Mipymes no se encuentra en la actividad exportadora. Por un lado, Arbeldez et al.
(2003) menciona que 30% de las exportaciones industriales del pais corresponde a las
Pymes (estimacién que por su definicién no incluye a los microestablecimientos) v,
adicionalmente, con base en un médulo especial de la Encuesta de Opinién (EOE) de
Fedesarrollo sobre Mipymes en 2003, encuentra que las empresas industriales medianas,
pequefias y microempresas de Colombia exportan en promedio 18,2%, 17,6% y 15,8% de

su produccion, respectivamente.

Por otro lado, para las empresas localizadas en Bogotd, los registros mercantiles de 2003
sefialan que sdlo 8,2% del total realiza actividades de comercio exterior. El Cuadro V-14
revela este porcentaje es de tan sdlo 4,8% para las microempresas. Para las pequefias y
medianas estos porcentajes son sustancialmente mayores, de 25,5% y 38,8%

respectivamente.

Adicionalmente, la informacién de la CCB para empresas en Bogotd muestra que las
Mipymes son predominantes en todas las actividades econdmicas, pero cuentan con una
mayor participacién relativa en sectores de servicios como el comercio. De hecho, la

mayoria de los establecimientos de Bogota son comerciales (52%) (véase Grafico V-4b),

2% 1 a EAM del DANE no incluye microempresas, es decir empresas de menos de 10 empleados.

! 12 Encuesta de Microestablecimientos del DANE cubre aquellos establecimientos de comercio,
industria y servicios que ocupan diez o0 menos personas en 14 dreas metropolitanas del pais, y presenta
informacion basica scbre nuimerc de microestablecimientos, personal ocupado, ventas, ingresos y
produccion.
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de los cuales 96% son microestablecimientos, 3,14% pequefios, 0,45% medianos y 0,41%

grandes.

Grafico V-4
Bogota: distribucion de las empresas por tamafio y por sector economico, 2003

a) Tamafio
Medi
Pequefia 1 _;::a Grande
9,9% 5%

Fuents: CCB {2004), Obsarvatona scondmico o8 Bogotd, no. 14, abl, pg 3

b) Sector econémico
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Fuerdte: CCB (2004), pg 0. * Otros incluys agicttura, pesca, minas, eeciicidad, sdmin.pdtiica y senv doméstico

En cuanto a las principales dificultades de las Mipymes, los distintos trabajos sobre el
tema coinciden en sefialar, por un lado, que un problema central es su baja capacidad
financiera, en gran medida por restricciones de acceso al crédito formal. Por otro lado,
existe evidencia de que las Mipymes pueden enfrentar dificultades para engancharse
como proveedores de las cadenas de comercio minorista moderno, asi como en las

cadenas de subcontratacién internacionales. Por lo tanto, salta a la vista la necesidad de

202 y¢ase, por ejemplo, Arbeldez ef al. (2003) y SHD (2004).
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promover la asociatividad entre empresarios de este sector. Esta estrategia involucra la
realizacion de alianzas entre microempresas para alcanzar mayores volumenes y poder

atender pedidos de mayor escala de clientes, tanto domésticos como internacionales.

Cuadro V-14
Bogota: empresas que realizan actividades de comercio exterior, nimero de empresas y
distribucion porcentual, 2003

8Sin actividad

Exportadore

. Exportador Importador . ; Total

importador comercio exterior
Microempresa 3.955 1.278 2974 163.937 172.144
Pequefia 1.747 825 2.602 15.089 20.263
Mediana 571 239 622 2.2567 3.689
Grande 721 273 514 1.588 3.094
Total 6.994 2615 6.712 182.869 199.190

Distribucién porcentual;

Microempresa 2,3% 0.7% 1,7% 95,2% 100,0%
Pequefia 8,6% 4,1% 12,8% 74.5% 100,0%
Mediana 16,5% 6,5% 16,9% 61,2% 100,0%
Grande 23,3% 8,8% 16,6% 51,3% 100,0%
Total 3.5% 1.3% 3.4% 91,8% 100,0%

Fuente: calculos de Fedesarrollo con datos CCB (2004), “Observatorio econémico de Bogota™, no.14, abril, pg.4.

Con base en lo anterior, consideramos que las Mipymes deberian estar en el centro de la
atencion de los tomadores de decision por lo menos en dos sentidos: primero, continuar
avanzando en la creacion y expansion de lineas especiales de crédito para estas empresas
y, segundo, motivar el desarrollo de una estrategia de asociatividad para mejorar la
competitividad y capacidad comercial de los segmentos Mipymes. Asi mismo, resulta
indispensable que Bogot4-Cundinamarca continie mejorando sus estadisticas sobre las
Mipymes con el fin de poder realizar en un futuro diagndsticos mas precisos sobre la

situacion actual y las perspectivas de las mismas frente a distintas coyunturas.
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VI. EFECTOS SOCIALES: POBLACION REGIONAL VULNERABLE

Si bien en el largo plazo la liberalizacidon comercial tiene un impacto positivo sobre el
ingreso real de un pais y el bienestar de su poblacidn, en ¢l corto plazo este cambio
economico estructural implica un proceso de ajuste debido a la reasignacion de los

factores productivos.

La existencia de efectos sociales negativos de corto plazo esta asociada con los costos de
ajuste involucrados en el proceso de reasignacion de los factores productivos de los
sectores no competitivos hacia los sectores competitivos o en expansion. En general, se
espera que la reduccion de las barreras al comercio y el consecuente cambio en los
precios relativos genere una mayor produccién doméstica de bienes y servicios
competitivos. Por el contrario, en la medida en que las actividades productivas
domésticas previamente protegidas dejen de ser rentables en el contexto de una mayor
competencia internacional, se espera que los factores productivos migren hacia los

sectores de la economia en expansidn.

Gindling y Takacs (2004} argumentan que no s6lo los sectores transables de la economia
se veran afectados por este cambio en los precios relativos. Ya que existen
encadenamientos entre los sectores transables y no transables de una economia, una
liberalizacién comercial puede tener un impacto indirecto sobre los segundos.”” En
consecuencia, aunque la mayor parte del proceso de reasignacion de factores se debe dar
en los sectores transables, la apertura comercial involucra también a los sectores no

transables en este proceso.

La magnitud de los costos de ajuste de la liberalizacidon comercial sobre la poblacién
econdémicamente mas vulnerable ante un TLC dependera de como el cambio en los
precios relativos afecte su canasta consumo y su portafolio ingresos (en particular su

ingreso laboral).

203 - . .
Pueden existir dos clases de encadenamientos entre sectores productivos. Por un lado, se encuentran los

encadenamientos “hacia atrs”, que se refieren a los vinculos que existen entre una actividad productiva y
sus proveedores de insumos. Por otro lado, los encadenamientos *hacia adelante™ se refieren la relacién
que tiene un sector productivo sobre la demanda agregada de otros bienes y servicios via la ¢l aumento o
reduccion de la capacidad de adquisitiva de sus empleados.
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El propésito general de esta seccidn es presentar una caracterizacion de la estructura del
los ingresos y gastos de los hogares, del desempleo y del mercado informal que sirva de
insumo para definir los segmentos de la poblacién de Bogotd D.C. que se podrian

catalogar como vulnerables en el contexto de una mayor liberalizacién comercial.

Segun el marco tedrico expuesto en el Capitulo I1, la construccién del perfil de consumo
y de ingresos de los hogares pobres provee un indicio de cuél seria la magnitud de los
costos de ajuste que éstos podrian enfrentar producto de una liberalizacién comercial.
Gindling y Takacs (2004) explican que, para lograr este objetivo, es necesario responder
las siguientes preguntas: (i) ;cudles son las principales fuentes de ingresos de los hogares
pobres?, (i) ;qué tan diversificadas son estas fuentes de ingresos?, (iii) ;qué tanto
participan los pobres en la produccién y venta de bienes y servicios que compiten con
importaciones o que son exportables y competitivos (o no transables)?, (iv) ;qué tan alto
es el desempleo de los factores?, (v) ;qué tan alto es el subempleo y la informalidad en el
empleo?, (vi) /cudles son los productos con mayor peso en la canasta de consumo de los
hogares pobres? y (vii) ;qué tan grande es la participacion de los productos transables y
no transables en la canasta de los hogares pobres?. Claro esta que, como se discutird en el
Capitulo VII, debe tenerse en cuenta que la eficiencia y la cobertura de los programas
sociales provistos por el Estado (por ejemplo, la Red de apoyo social) juegan un papel
protagénico en la determinacion de la magnitud real de los costos de ajuste de la apertura

comercial.

Siguiendo este marco analitico, el primer paso hacia la determinacién de los sectores
vulnerables frente a la apertura comercial es hacer una caracterizacién de la estructura de
la canasta consumo y el portafolio de ingresos de los hogares del Distrito Capital. De esta
manera, se busca establecer qué tan vinculados estan el ingreso y consumo de los hogares
mas pobres con los sectores econémicos no competitivos (identificados en el Capitulo V).
Adicionalmente, dado que los ingresos laborales tienen una gran importancia para los
hogares de menores ingresos, y que segun la literatura la mayor parte de los costos de
ajuste de corto plazo son resultado de la destruccién de empleos, este analisis se
complementa con la caracterizacion del desempleo en el Distrito Capital. Si bien el

impacto de la liberalizacion comercial sobre el desempleo depende de la respuesta del
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sector productivo, y por ende de la demanda de trabajo, las caracteristicas la oferta de
trabajo desempleado son un determinante fundamental de la persistencia del desempleo y

por ende de los costos de ajuste relacionados con el proceso de reubicacién factorial.

Aunque la literatura empirica sostiene que la ocupacién en el sector informal no es mala
per se, Barrera (2004) explica que ésta si “es negativa cuando implica la no-pertenencia a
sistema formal de seguridad social, tal como salud o pensién™.** Ademés, este autor
argumenta también que la probabilidad de ser informal es mayor para sectores altamente
vulnerables de la poblacién ante una mayor apertura comercial, tales como los individuos
mas pobres. De esta manera, la caracterizacion de la poblacién bogotana ocupada en el
sector informal, en especial el grupo de informales que no pertenecen al sistema formal
de seguridad social, debe ser también un punto de partida para la formulacién de politicas

de apoyo frente a una mayor apertura comercial.

Esta seccidn esta dividida en dos partes. La primera presenta la caracterizacién de la
estructura del consumo y el ingreso de los hogares en Bogota, segin sus niveles de
ingreso (pobreza coyuntural) y de riqueza (pobreza estructural). La segunda parte
desarrolla una descripcién de la poblacion desocupada y la poblacién ocupada

informalmente en el Distrito Capital.

VI.A. Estructura del consumo y el ingreso de los hogares

VI.A.1. Portafolio de ingresos de los hogares
La estructura promedio del portafolio de ingresos de los hogares bogotanos es similar a la
del promedio de los hogares en el nivel nacional. Como puede observarse en el Grafico
VI-1 y el Grafico VI-2, mientras el ingreso laboral representa apenas 40% para los
hogares en el primer decil de ingresos, para los siguientes 4 deciles (2, 3, 4 y 5) esta
fuente de ingresos representa méas del 50%. Por el contrario, si los hogares se desagregan
segin la estratificacion socioecondémica del Nuevo SISBEN, se hace evidente la

importancia del ingreso laboral para los hogares pobres, ya que esta fuente equivale a casi

2% Barrera {2004) argumenta que, si bien un porcentaje importante de personas con alto nivel de ingresos

es informal, la poblacién més pobre en Colombia est4 ocupada en el sector informal.

212



la mitad de los ingresos totales de los tres estratos mas pobres.””® Debe destacarse que los
ingresos de capital y los ingresos por rentabilidad de activos tienen poca importancia para
los hogares mas pobres. En contraste, el autoconsumo (o produccién propia) es una
fuente de ingresos mas importante para los hogares pobres que los para los ricos en

Bogota.

Grafico VI-1
Portafolio de ingresos de los hogares por deciles de ingreso, 2003
a. Bogota D.C. b. Nacion
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Grifico VI-2
Portafolio de ingresos de los hogares por estratificacién Nuevo SISBEN, 2003
a. Bogota D.C. b. Nacion
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Para observar qué tan diversificado es el portafolio de ingresos de los hogares més pobres

construimos un indice de concentracién de las fuentes de ingreso.”™ Segtn los resultados

203 A diferencia de Ia desagregacion por deciles de ingreso, la estratificacion segin el Nuevo SISBEN es una

medida de pobreza estructural y no coyuntural. Esta medida tiene en cuenta factores estructurales de
0g)obrez.a como las condiciones de vivienda,
2% Este indice es el resultado de la sumatoria de las participaciones de cada fuente de ingreso al cuadrado.
Intuitivamente este indicador copia la estructura del indice Hirshman-Herfindahl (IHH) utilizado en
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expuestos en el Grafico VI-3, se concluye que los hogares bogotanos en los tres estratos
mds bajos cuentan con una menor diversificacion en sus fuentes de ingreso.””” Gran parte
de este resultado se debe a la mayor dependencia del ingreso laboral que tienen estos
hogares.

Grifico VI-3

indice de concentracion del portafolio de ingresos de los hogares en Bogota D.C., por
estratificacion Nuevo SISBEN, 2003
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Dada la fuerte dependencia de los hogares mas pobres de los ingresos laborales, a
continuacion se desarrolla un andlisis de la vinculacion laboral de los hogares en los
diferentes sectores de la economia distrital. El objetivo de este ejercicio es establecer la
importancia de los segmentos econdmicos como fuentes de ingresos para los hogares de

la capital.

Ingresos laborales

Cuando se analiza la distribucion de los ingresos laborales segiin los deciles de ingreso y
la estratificacion socioecondmica de los hogares, se hace evidente la diferencia radical
que existe entre la estructura productiva del Distrito Capital y la Nacién. Segin el
Grafico VI-4, la mayor parte de los ingresos laborales de los hogares en los primeros tres
deciles de ingreso provienen del sector comercio, tanto en Bogotd como en el nivel

nacional. No obstante, el sector de agricultura y agroindustria en el nivel nacional

organizacion industrial. El indice de concentracién de fuentes de ingreso debe estar entre 0 y 1. Mientras
més cercano esté a 1, menos diversificado esta el portafolio de los hogares,

27 para concluir que este resultado implica una mayor vulnerabilidad de los hogares mids pobres debe
suponerse que todas las fuentes de ingreso tienen niveles de riesgo o volatilidad iguales. No obstante, este
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representa la segunda mayor fuente de ingresos laborales para los hogares en los primeros
tres deciles de ingreso. De igual manera, segiin la clasificacion Nuevo SISBEN, la mayor
parte de los ingresos laborales de los hogares colombianos mas pobres provienen del
sector de agricultura y agroindustria (véase Grafico VI-5). Por el contrario, estos sectores

tienen un peso poco significativo en los hogares bogotanos.

Debe destacarse el gran peso que tiene la categoria “ofros™ dentro de las fuentes de
ingresos laborales de los hogares tanto en el nivel nacional como en el distrital. El hecho
de que no sea posible identificar los sectores de donde provienen aproximadamente 26%
de los ingresos laborales de los hogares en los dos estratos mas pobres constituye un
problema metodoldgico significativo para el analisis. Sin embargo, si se puede llegar a
ciertos resultados interesantes a partir de los ingresos laborales “identificables” (para los

ingresos laborales de los cuales se conoce el sector econdmico de donde provienen).

Como puede observarse en el Grafico Vi-4a y el Grafico VI-5a, la mayor parte de los
ingresos laborales identificables de los hogares pobres en el Distrito proviene de los
siguientes sectores econdmicos, en orden de importancia: comercio, industria
manufacturera, construccion y transporte. Mientras los ingresos provenientes del sector
comercio en 2003 representaron en promedio una cuarta parte de los ingresos laborales
para los hogares en los tres primeros estratos, los ingresos provenientes de la industria
manufacturera, la construccion y el transporte representaron en promedio 19%, 8,2% y

8,4%, respectivamente.

El Cuadro VI-1 presenta la distribucién del portafolio de ingresos laborales de los
hogares bogotanos, desagregando los ingresos provenientes de los sectores de comercio e
industria manufacturera. Segun estos resultados, en promedio 14,4% de los ingresos
laborales de los hogares en los tres estratos méas pobres proviene del sector comercio al

por menor, 3,3% del comercio de automéviles y 3,2% del comercio al por mayor.

tipo de afirmaciones requiere un andlisis que sobrepasa los limites del ejercicio. En esta medida, la
conclusion debe limitarse a afirmar la menor diversificacién de los ingresos de los hogares pobres.
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Grafico VI-4
Portafolio de ingresos laborales de los hogares por deciles de ingreso, 2003

a. Bogota D.C.
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Grafico VI-5
Portafolio de ingresos laborales de los hogares por estratificacion Nuevo SISBEN, 2003
a. Bogotd D.C. b. Nacion
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Por su parte, los ingresos que proceden del sector de la construccion, transporte y hoteles

y restaurantes son muy significativos, en especial para los estratos 1 y 2 (véase Cuadro

VI-1). Los sectores industriales con mayor incidencia en el portafolio de ingresos

laborales de los hogares en los tres primeros estratos son; manufactura de alimentos,

manufactura de cuero, manufactura de minerales, manufactura de calzado, manufactura

de pldsticos, manufactura de quimicos, manufactura de libros y manufactura de metal

elaborado.
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Cuadro VI-1
Distribucion del portafolio de ingresos laborales de los hogares en Bogota D.C. por
estratificacion Nuevo SISBEN, 2003

L Nuevo SISBEN
Sector Econémico

1 2 3 4 ] 6
Otros 23.2% | 30,1% | 429% | 56,6% | 53,0% | 47.9%
Comercio al por menor 17.9% | 13,8% | 11.3% 5.4% 4.8% 71%
Construccién 159% | 6,7% 2,2% 1.8% 3.4% 2,7%
Transporte 8,9% 9,3% 6,9% 5,3% 3,2% 1,8%
Hoteles y restaurantes 5,8% 4,4% 2,6% 2,1% 2,5% 3,3%
Manufactura de alimentos 4,4% 41% 2,5% 1.1% 2.4% 2,3%
Comercio de automdviles 3.5% 3,5% 2,9% 2,0% 1,5% 2,1%
| Agropecuario y agroindustria 2,5% 1,0% 1,0% 0,9% 1,1% 2,1%
Manufactura de cuero 21% 3,0% 21% 0,6% 0,3% 0,7%
Manufactura de minerales 1,9% 0,7% 0,5% 0,8% 0,8% 0.2%
SS.PP. domiciliarics 1,7% 0,8% 0,5% 0,0% 0,7% 0,6%
Manufactura de otros 1,6% 2,2% 1,3% 0,5% 0,1% 0.5%
Manufactura de calzado 1,5% 1.3% 0,8% 0,7% 0,0% 01%
Manufactura de plasticos 1,3% 1.5% 0,9% 0,2% 0,9% 0,6%
Manufactura de quimicos 1,2% 1,5% 1,8% 2,4% 1,7% 2,1%
Telecomunicaciones 1,1% 2.0% 2,6% 1,9% 3,6% 2,7%
Manufactura de libros 1,0% 2,3% 1,4% 1,5% 1,2% 1,4%
Manufactura de metal elaborado 1,0% 1,3% 0,8% 0,0% 0,1% 1.2%
Comercio al por mayor 0,8% 3,4% 5.2% 3,2% 49% 4,0%
Manufactura de metal basico 0,6% 0,5% 0,3% 0.7% 0,2% 0,0%
Servicios financieros 0,6% 2.3% 5,6% 8,8% 10,3% | 10,0%
Manufactura de madera 0,5% 0,3% 0,1% 0,4% 0,0% 1,3%
Manufactura de textiles 0,4% 1.1% 1,0% 0,1% 0.8% 0.0%
Manufactura de comunicaciones 0,2% 0,3% 0.1% 0,3% 0,1% 0,0%
Manufactura de papel 0,1% 0.4% 0,1% 0,4% 0,1% 0.0%
Manufactura de tabaco 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0.0%
Manufactura de automoviles 0,0% 0.5% 0,5% 0.4% 01% 0,0%
Minero energético 0,0% 0,1% 0,5% 0,6% 1,4% 2.1%
Manufactura de petroquimicos 0.0% 0,0% 0,1% 0,0% 0,1% 0,1%
Manufactura de maquinaria 0,0% 0,7% 1.0% 0,3% 0,1% 0.0%
Manufactura de ofimatica 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Manufactura de motoeléctricos 0.0% 0,4% 0,3% 0,8% 0.4% 0,3%
Manufactura de Instr.médicos 0,0% 0,3% 0,2% 0,2% 0,0% 0,1%
Manufactura de otro transporte 0,0% 0,0% 0,1% 0.0% 0,0% 2,5%

Fuente: célculos de Fedesarrollo con datos DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003.

Para evaluar la dependencia de los ingresos laborales de los hogares bogotanos
vinculados a los sectores econdmicos vulnerables que compiten con importaciones y a los

sectores que son competitivos en el mercado internacional, se clasificaron los sectores
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econdmicos como competitivos, vulnerables y sin definir segin los resultados del anélisis

desarrollado en el Capitulo V (véase Cuadro VI-2) 2

Cuadro VI-2
Clasificacién de los sectores econdmicos segun su competitividad o vulnerabilidad
comercial para la region Bogota-Cundinamarca

Clasificacion Sector econémico
Agropecuario y agroindustria
Minero energético
Manufactura de alimentos
Manufactura de tabaco
Manufactura de textiles
Manufactura de cuero
Manufactura de madera
Manufactura de papel

Ccom petitivos Manufactura de libros
Manufactura de petroquimicos

Manufactura de quimicos
Manufactura de plasticos
Manufactura de minerales

Manufactura de metal basico

Hoteles y restaurantes

Transporte

Telecomunicacicnes
l Manufactura de calzado
Manufactura de meta! elaborado

Manufactura de maquinaria
Manufactura de ofimatica

Manufactura de motoeléctricos
Vulnerables B Manufactura de comunicaciones
Manufactura de instrumédicos

Manufactura de automaviles
Manufactura de otro transporte
Manufactura de otros
Servicios financieros

=] S5S.PP. domiciliarios

Construccion
Comercio de automdviles

Comercio al por mayor

i Comercio al por menor
Otros

2 En la clasificacién competitivos s¢ incluyeron los segmentos clasificados como com potencial

exportador en la seccién V.B.4.b) de este documento. Dentro del grupo de sectores sin definir incluimos
sectores no transables y, ademds, los sectores que no fueron re-clasificados por la falta de
correspondencia exacta entre los resultados de competitividad relativa con cifras de comercio y los
sectores economicos de la ECV 2003,
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Si se analizan los resultados bajo la estratificacion del Nuevo SISBEN se puede observar
codmo la dependencia de los ingresos laborales provenientes de los sectores vulnerables es
menor para los hogares de los estratos bajos que para los de estratos altos (Grafico VI-6).
Adicionalmente, casi un tercio de los ingresos laborales de los hogares en los dos estratos
mas pobres provienen del grupo de sectores econdémicos competitivos.

Grifico VI-6

Distribucion de los ingresos laborales de los hogares en Bogota D.C., por sectores
competitivos y no compeltitivos, 2003

a. Deciles de ingreso b. Estratificacion Nuevo SISBEN
W Competitivos # Vuinerables 1 Sin definir 1 @ Compatitivos & Vulnarabias ® Sin definir
1 m

Declles de Ingreso
- N W e D N @m0
Estratficacién Nuevo SISBEN

0% 20% 40% 60% 0% 100% o% 20% 40% 50% 80% 100%
Fuente: Encuesia de Calidad de Vida 2003 - DANE. Céiculos ge fos autores, Fuente: Encuesta de Caiided de Vida 2003 - DANE. Cékulos de ks

Con la informacién disponible se puede llegar a dos conclusiones principales. Primero, la
mayor parte de los ingresos laborales de los hogares mas pobres en Bogota provienen de
sectores no transables de la economia. Como se menciona anteriormente, una mayor
apertura comercial puede tener indirectamente efectos positivos sobre los sectores no
transables. En la medida en que el producto real de la economia aumente en el largo
plazo, la demanda de servicios como el comercio, el transporte y la construccion se debe
aumentar. Asi, se espera que con el TLC se vean beneficiados los hogares mas pobres de

la economia por la expansion del empleo en estos sectores.

La segunda conclusién es que, si se analiza el portafolio de ingresos laborales
desagregando la industria manufacturera, se observa que los principales sectores
industriales en los que estan vinculados los hogares mas pobres resultan ser competitivos
en el comercio internacional. Entre éstos se encuentran los sectores de manufactura de

alimentos, minerales, cuero, quimicos y libros. Este resultado lo corrobora el hecho de

219



que la dependencia de los ingresos laborales provenientes de los sectores vulnerables es

menor para los hogares de los estratos bajos que para los de estratos altos.

V1.A.2.Canasta de consumo de los hogares
Seguin la literatura tedrica y empirica presentada en el Capitulo II, se debe esperar que en
el corto plazo el efecto de un TLC con Estados Unidos sca la reduccion de los precios en
el mercado interno en los segmentos donde compiten los productos importados desde ese
pais, y el aumento de los precios relativos de los exportados y con potencial exportador.
A su vez, la evidencia indica que tanto los consumidores como los productores
domésticos reaccionan frente a este cambio en los precios relativos. De esta manera, para
establecer el impacto neto de los costos de ajuste sobre el bienestar de los hogares pobres,
se debe completar el analisis presentado en la seccién anterior con el estudio del efecto
del cambio en los precios relativos sobre el patrén de consumo de largo plazo de los

hogares.

En esta seccion se desarrolla una breve descripcion de la composicion de la canasta de
consumo de los hogares mas pobres del Distrito Capital. Debido a que no hay una
correspondencia exacta entre la clasificacion de la canasta de consumo utilizada en la
ECV 2003 y las clasificaciones utilizadas en el andlisis de competitividad en la seccién
V.A.3, no es posible reclasificar la totalidad de los componentes de la canasta segin la
competitividad de sus sectores de procedencia. No obstante, debido a que la composicién
de la canasta de consumo de los hogares es flexible frente un cambio en los precios
relativos luego de una apertura comercial, los costos de ajuste por una recomposicion de

la canasta no deberian ser significativos.

La composicion de la canasta de consumo de los hogares pobres en Bogota se diferencia
de la canasta de consumo en el nivel nacional en ciertos aspectos (véase Cuadro VI-3 y
Cuadro VI-4). Mientras en la Capital el transporte y la vivienda pesan 17% y 9% en la
canasta de consumo de los hogares de los dos estratos mds bajos, en el nivel nacional
pesan 11% y 5%, respectivamente. Cabe destacar que 64% y 59% del consumo de los

hogares bogotanos del estrato 1 y 2, respectivamente, corresponde a productos transables.
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Cuadro VI-3
Canasta de consumo del hogar promedio en €l nivel nacional por estratificacion Nuevo

SISBEN, 2003
Nuevo SISBEN
Canasta de consumo

1 2 3 4 5 6 Total
Ctros alimentos 20% | 18% [ 15% | 13% | 9% | 1% | 15%
Cereales, granos y harinas 17% | 12% | 9% 6% 3% 2% 9%
Otros 13% | 15% | 21% | 26% | 39% | 41% | 22%
Cames y embutidos 11% | 10% | 9% 7% 5% 5% 8%
Transporte y combustible 10% [ 13% | 13% | 16% | 18% [ 16% | 14%
Vestido y calzado 8% | 8% 7% 6% 5% 4% 7%
Articulos para el aseo 7% | 6% | 6% 5% 4% 3% 5%
Verduras y frutas 6% | 6% | 5% 4% 3% 3% 5%
Lacteos 4% | 3% | 3% | 3% 2% 2% 3%
Vivienda (arriendo) 3% | 7% | 8% | 10% | 8% 9% 8%
Electrodomésticos y otros bienes durables 2% | 3% | 4% 3% 4% 4% 3%

Fuente: calculos de Fedesarrollo con datos DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003.

Cuadro VI-4
Canasta de consumo del hogar promedio en Bogota D.C. por estratificacién Nuevo
SISBEN, 2003
Canasta de consumo Nuevo SISBEN
1 p 3 4 5 6 Total

Transporte y combustible 18% | 16% | 16% | 16% | 17% | 14% | 16%
Otros alimentos 18% | 18% | 13% | 9% 8% 7% 12%
Cereales, granos y harinas 16% | 11% | 7% 4% 3% 2% 6%
Otros 11% | 15% | 25% | 33% | 42% | 48% | 30%
Vivienda {arriendo} 8% | 1% [ 10% | 12% | 9% | 1% | 10%
Articulos para el aseo 7% | 6% | 6% 5% 4% 3% 5%
Verduras y frutas 7% | 6% 5% 4% 3% 3% 4%
Carnes y embutidos 7% | 7% 7% 5% 5% 4% 6%
Lacteos 4% | 4% | 3% 3% 2% 1% 3%
Electrodomésticos y otros bienes durables 3% | 3% [ 3% 3% 4% 5% 3%
Vestido y calzade 3% | 3% | 4% 4% 3% 3% 4%

Fuente: cdlculos de Fedesarrollo con datos DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003,

Del analisis de la composicion de la canasta de consumo de los hogares pobres en Bogota
se extraen dos conclusiones. En primer lugar, las cifras indican que aproximadamente un
cuarto de los gastos de los hogares en los dos estratos mds bajos se concentran en sectores
no transables. El transporte y la vivienda pesan 17% y 9% en la canasta de consumo de

los hogares de los dos estratos primeros estratos. En el contexto de una apertura no se
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espera que los precios de estos bienes aumenten. En segundo lugar, debe destacarse que
dentro de la canasta de alimentos de los hogares mas pobres hay algunos componentes
con una alta participacién dentro de la canasta de los cuales se espera que sus precios
puedan caer con el TLC. Entre éstos estan los cereales, granos y harinas, articulos para
el aseo, verduras y frutas, carnes y embutidos, ldcteos, electrodomésticos y otros bienes

durables y vestido y calzado.

VI.B. Estructura del mercado laboral
Segin lo mencionado en el Capitulo II, la literatura coincide en que la elasticidad de la
oferta laboral y la estructura regulatoria del mercado laboral son los determinantes de la

transmision de una mayor apertura sobre los salarios y empleo.

Por un lado, en la medida en que la oferta de trabajo sea mas eldstica, los cambios en la
demanda laboral producirdn un mayor ajuste en el empleo que en el nivel de salarios de
los trabajadores. Uno de los mayores determinantes de la elasticidad de la oferta laboral
es el nivel de desempleo en cada segmento del mercado de trabajo. Mientras mas grande
sea el desempleo para un grupo poblacional en cierto sector econdmico, probablemente
sera mayor la duracion del desempleo para los trabajadores desplazados pertenecientes a
ese segmento del mercado laboral. A la vez, mientras mas persistente sea el desempleo
para los segmentos mas pobres de la poblacién, los empleados desplazados de los
sectores vulnerables con bajo nivel de calificacién se veran obligados a vincularse al
sector informal o a permanecer desempleados. Ademas de ser menos productivas las
actividades en el sector informal, las condiciones de higiene, salud y seguridad del
trabajo informal pueden ser inferiores. En general, el sector informal reiine gran parte de

la poblacion social y econémicamente marginada.

Por otro lado, el marco regulatorio determina en gran medida la flexibilidad de ajuste del
empleo y los salarios ante choques externos. En principio, si la regulacién impone una
rigidez salarial (tal como el salario minimo legal), el nimero de empleados desplazados
de las actividades productivas no competitivas puede ser mayor. Esto obedece a que,
frente a la nueva competencia internacional, las empresas no podrian hacer el ajuste de

sus costos laborales via salarios, sino mediante la reduccion en el nuimero de empleados.

222



Adicionalmente, si la regulacion laboral impone unos costos de despido relativamente
altos, las firmas en los sectores competitivos pueden tener menores incentivos para

absorber el exceso de oferta laboral.

En esta subseccion se presenta una descripcion de las caracteristicas del desempleo
formal y del empleo informal en Bogotd D.C., con el propésito de identificar los
segmentos de la poblacién y la economia donde se concentran estos fendmenos. De esta
forma, la caracterizacion del desempleo y de la poblacion ocupada en el sector informal,
ademas de complementar el andlisis del fmpacto potencial de una mayor apertura
comercial sobre los hogares vulnerables, es un punto de partida para el disefio de las
politicas complementarias a la liberalizacién. En el Capitulo VI se vincula la
caracterizacion del desempleo y del empleo informal con el anélisis de la estructura del
portafolio de ingresos de los hogares vulnerables (seccion VI.A) y el andlisis de
competitividad (seccién V.B) con ¢l propésito de evaluar la suficiencia de 1a oferta de
programas de apoyo al desempleo en los niveles nacional y distrital frente a la puesta en
marcha de un TLC con EE.UU..

Esta subseccion estd dividida en dos partes. En la primera se presenta una descripcion del
componente de desocupados de la Poblacion Econémicamente Activa bogotana en 2004
segn los criterios disponibles en la Encuesta Continua de Hogares del DANE:
composiciéon por rango de edad, nivel educativo, estrato socioecondémico, nivel de
ingresos y por sector econdmico de vinculacion. El objetivo es presentar un analisis
descriptivo del desempleo en el mercado de trabajo formal en la ciudad. Este anilisis se
complementa con la caracterizacion similar del mercado de trabajo informal a partir de la
informacion contenida en la Encuesta de Calidad de Vida del DANE de 2003 en la
segunda parte de la seccion.

VL.B.1.Mercado de trabajo formal: caracterizacion de la poblacion
desempleada

Si bien el impacto de la liberalizacion comercial sobre el desempleo depende de la
respuesta del sector productivo y por ende de la demanda de trabajo, las caracteristicas de
la oferta de trabajo desempleado son un determinante fundamental de la persistencia del

desempleo, y por ende de los costos de ajuste relacionados con el proceso de reubicacién
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factorial. En esta seccion se presenta una descripcion de la poblacién desempieada en el
Distrito, haciendo énfasis en ciertas caracteristicas que pueden ser determinantes de la
persistencia del desempleo en ciertos segmentos de la poblacion y por ende variables
claves para la formulacion de la politica de empleo. Entre estos criterios de analisis se
encuentran: la edad, el nivel educativo, el estrato socioeconémico y el sector econdmico

de vinculacién laboral,

Seguin los dafos presentados en la seccion IV.D, 65% de la Poblacion en Edad de
Trabajar (PET)*” del Distrito Capital hizo parte de la Poblacién Econdémicamente Activa
(PEA)Y"'® en 2004. Esto quiere decir que en ese afio la fuerza laboral en Bogota estuvo
compuesta por cerca de 3,57 millones de personas. Como se mencioné, si bien la tasa de
desempleo ha venido cayendo constantemente desde 2002, el nimero de individuos
desocupados en el Distrito Capital atin es muy elevado: segun las cifras de 1a Encuesta
Continua de Hogares (julio-septiembre de 2004), la tasa de desempleo en Bogota fue
14,3% y en total hubo cerca de 510.000 desempleados. Cerca del 83% de la poblacién
desocupada tenia experiencia laboral (era cesante’'') y 17% estaba buscando trabajo por
primera vez (era aspirante). El Grafico VI-7 revela que aproximadamente 55,2% del total
de desempleados eran mujeres (84% cesantes), lo que implica una mayor tasa de

desempleo en la poblacién femenina (16,1%) que en la masculina (12,5%).

2 | a PET abarca las personas de 12 afios y mds en las zonas urbanas y 10 afios y mds en las zonas rurales,
2121 a PEA abarca las personas en edad de trabajar que trabajan o estdn buscando empleo.

2! ge considera cesante a una persona que ha trabajado por lo menos durante dos semanas consecutivas y
se encuentra desempleada y buscande empleo.
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Grafico VI-7

Desempleados: aspirantes y cesantes, julio-septiembre de 2004, miles de personas

m Cesantes

Hombres

Fusnte: CCB, Direccién da LA

H Aspirantes

Mujeres

iones. DANE, Encuesta Conlinun de Hogaret julle-sapliambre, 2004,

Tanto en la poblacién masculina como en la femenina, los mayores niveles de desempleo

se concentran en la poblacidn mas joven. De hecho, 54% de los desempleados eran

menores de 30 afios en 2004 (véase Grifico VI-8). No obstante, una mayor proporcion

de mujeres que de hombres entre los 30 y 39 afios se encuentran desempleados. En

general, las mayores tasas de desempleo por rango de edad se encuentran de fos 12 a los

19 afios (33% y 45% para hombres y mujeres, respectivamente), y de los 20 a los 29 aftos

(16% para los hombres y 21% para las mujeres).

Grifico VI-8
Desempleados, composicidn por género y rango de edad, julio-septiembre de 2004

a. Poblacion masculina

b. Poblacion femenina
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De otro lado, en el afio 2004 la gran mayoria (85%) de desempleados en el Distrito tenia
educacioén secundaria o educacién superior. Como puede observarse en el Grafico Vf-9,
48% y 36% de la poblacidbn masculina desempleada tenia educacion secundaria y
superior, respectivamente. De la poblacion femenina desempleada, 58% habia terminado
la secundaria y cerca de 30% tenia educacion superior. La tasa de desempleo por nivel

educativo més alta se registra en las mujeres con educacion secundaria (20,2%).

Grafico VI-9
Desempleados, composicion por género y nivel educative, julio-septiembre de 2004

a. Poblacion masculina b. Poblacion femenina
. N Ningune . Ninguno
Nﬂén::ﬂ 0.4% No informa 11%
' Primaria 0,4% ' L
Primaria
16.2% 11,4%
Superior Superior
355% 30,2%
Sacundaria \_ Secundarie
47.4% 56,9%
Fuente: CCB, Direccién de Extudios e i DANE, Continua de Fusnle: CCE, Diracclén de Estudios & § DANE, E Continua de
Hogares jufio-saptiembre, 2004, (Hogarea julio-septiembre, 2004,

Segiin las cifras reportadas por la CCB, las tasas de desempleo mas altas se encuentran en
los estratos socioeconémicos més pobres de la capital. Al evaluar la distribucion de los
desempleados segin género y estrato se observa que mientras casi un tercic de la
poblacién femenina desempleada se concentra en los estratos 1 y 2 (90.000 mujeres), sélo
26% de los hombres desempleados pertenecen a los dos estratos mas pobres (60.000
hombres) (véase Grafico VI-10). Asimismo la tasa de desempleo femenino en los estratos
1y2es32,7% y 21,4%, y la tasa de desempleo masculino en los estos dos estratos es

17,5% y 12,6%, respectivamente.
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Grifico VI-10
Desempleados, composicién por género y estrato socioecondémico, julio-septiembre 2004

a. Poblacion masculina

b. Poblacion femenina
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Al analizar la distribucion de la poblacion cesante segiin la actividad econémica en la que

participaba antes de estar desempleada, puede observarse que en general la mayor parte

de los desempleados de la capital estuvieron vinculados a sectores no transables de la

economia. En particular, los sectores de servicios y de comercio concentran 25,2% y

23,3% de los cesantes, respectivamente. Sin embargo, debe destacarse que la industria

concentra también un porcentaje significativo de los cesantes en la ciudad. El Grafico

VI-11 muestra que la poblacién cesante femenina tiende a concentrarse mas que la

poblacién cesante masculina en los sectores de servicios y comercio. Por su parte, una

mayor proporcion de hombres cesantes participaron previamente mas en los sectores de

industria, construccion, transporte y actividades inmobiliarias.

Grifico VI-11
Cesantes, composicion por género y sector econdémico anterior, julio-septiembre de 2004

a. Poblacion masculina

b. Poblacion femenina
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Segtn la Encuesta de Calidad de Vida de 2003, ¢l desempleo en el Distrito Capital esta
concentrado en ciertas localidades. Como puede observarse en el Grafico VI-12, 8 de las
20 localidades™ concentran tres cuartas partes (75%) de la poblacién desocupada de la
ciudad. Entre las localidades con mayores tasas de desempleo se encuentran: Kennedy
(16,3%), Rafael Uribe (15,8%), Ciudad Bolivar (15,4%), San Cristébal (14,7%),
Fontibon (14,3%) y Bosa (14%).

Grifico VI-12
Tasa de desempleo por localidades de Bogota D.C., 2003

Kennedy 16,3
Rafael Uribe 158
Ciudad Bolivar 15,4
San Cristébal 14,7
Fontibdn 14,3
Bosa 14,0
La Candelaria 13,6
Santafe 13,6
Engativa 13,5
Tunjuelite 134
Usme 13,3
Los Martires 1,7
Suba 11.5
Puente Aranda 10,8
Barrios Unidos :* 10,9
Teusaquillo R ——————— O, 9
Antonio Narifio I ) /|

Usaquén 7.4
Chapinero 6,3
Total 131
¢} 2 4 3] 8 10 12 14 16 18
Porcentaje

Fuente: DANE - DAPD, Encuasia Calidad de Vida 2003. Célculas DAPD, Subdireccién de Desarmollo Sociat.

El tiempo de busqueda de trabajo es un buen indicador de la eficiencia del flujo de
informacion dentro del mercado laboral y de los problemas de compatibilidad entre la
oferta y la demanda de trabajo. Como se vera en el siguiente capitulo, parte de la politica
de empleo debe estar dirigida a facilitar en el emparejamiento de entre individuos
desocupados y puestos de trabajo vacantes. Segun la informacién de 1la ECH julio-
septiembre de 2004, en Bogotd aproximadamente una de cada tres personas
desempleadas se demord maés de un afio en ser empleada, y una de cada cuatro personas

se demord entre 6 meses y un afio en conseguir empleo.

a2 Kennedy, Engativd, Suba, Ciudad Bolivar, Bosa, Rafael Uribe, San Cristobal y Fontibon,
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Grifico VI-13
Desempleados, composicién por género y tiempo de busqueda de empleo, julio-

septiembre de 2004
a. Poblacién masculina b. Poblacion femenina
4 afios y mas
3adahos 4%, Un mes 4 afios ymés

Un mes
14%

2% 14%
3adafos 8%

3%

2 a3 afios

% 1 aZmeses 2 a3 afios 122 meses
8% 7% %
122 aftos 2 a 3meses

~._2 a3 meases
5%

\3 8 6 mesas

1a2afos

6% 16%

17%

6 meses aun 3 a8 meses 6 meses aun
aho 14% afio 14%
26% 24%
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VI.B.2.Caracterizacion del mercado de trabajo informal
El nivel de desarrollo institucional de una economia puede medirse segun el tamaiio y las
caracteristicas del sector informal (Castells y Portes 1989). Como explica Nufiez (2002),
el empleo en el sector informal se concibe “como un trabajo no declarado, no protegido,
no cubierto por la seguridad social ni pagado bajo las leyes del salario minimo, e
igualmente, es aquel al que se le facilita la evasion y el fraude de la seguridad social, el
impuesto a la renta y el IVA™, Las condiciones de higiene, salud y seguridad en el empleo

informal generalmente son inferiores a las del sector formal.

Si bien el trabajo informal reline grupos marginados como los desempleados, los pobres y
los inmigrantes, en la literatura reciente se considera que la economia informal no es un
fen6meno negativo per se. En particular, Florez (2004) advierte que la actividad informal
no necesariamente es marginal y que, por el contrario, puede estar involucrada en los
sectores formales de la economia.”” Sin embargo, en la medida en que el trabajo informal

no esté cubierto por el sistema formal de seguridad social y no cumpla con los estandares

B g empleo informal puede estar articulado con la economia formal a través de la provision de bienes y

servicios de bajo costo para los trabajadores incorporados las empresas del sector formal.
Adicionalmente, estos dos sectores pueden relacionarse dado que es comin que grandes empresas
formales traten de reducir sus costos laborales y aumentar su flexibilidad administrativa subcontratando la
produccion, los insumos y las ventas finales con empresarios informales. Mds ain, en algunos casos las
empresas formales contratan directamente a trabajadores sin registrarlos.
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de trabajo implantados por la regulacion laboral, la informalidad debe considerarse como

uno de los objetivos principales de la politica de empleo.

Como ya se ha mencionado en el Capitulo II, frente a un futuro contexto de mayor
apertura comercial es necesario desarrollar politicas complementarias disefiadas para
apoyar a la poblacidon mds vulnerable, en este caso a los individuos econdémica y
socialmente marginados y vinculados al sector informal. En esta medida, la
caracterizacion de la poblacion bogotana ocupada en el sector informal, ademas de dar un
indicio del desarrollo institucional de esta economia, permite identificar algunas de las
variables sobre las cuales se debe actuar la politica laboral del Distrito para proteger la
calidad de vida de los hogares vulnerables ante una mayor apertura comercial y evitar que

los niveles de pobreza aumenten.

Aclaraciones metodologicas

Existen dos problemas sustanciales para caracterizar el mercado de trabajo informal en
Bogota. El primero es la disponibilidad de datos actualizados y continuos para este
sector. Aunque el DANE produce reportes trimestrales del mercado laboral que incluyen
informacioén sobre empleo informal urbano para el pafs, para el nivel del Distrito no
existe informacion periddica y actualizada.” El segundo problema radica en que, debido
a la amplia definicién del sector econdémico informal, en este tipo de andlisis se considera

una poblacién altamente heterogénea.’"

Segun Nufiez (2002), “en un extremo se pueden encontrar individuos que participan en el
sector informal como una estrategia de supervivencia, marginados, explotados,
desprotegidos y percibiendo salarios muy bajos. En el otro extremo se encuentran

trabajadores autonomos, altamente calificados, utilizando tecnologia de punta, con todas

214 E] DANE, con el apoyo de la OIT, el DNP y la CCB, hizo un esfuerzo para caracterizar el mercado

informal de la capital hace mds de 10 afios. El proyecto consistié en la elaboracién de la Encuesta al
sector informal en Santafé de Bogotd como un médulo adicional de la Encuesta Nacional de Hogares de
diciembre de 1994,

as Segun Lopez (1996) “la pareja conceptual sector formal / sector informal remite esencialmente a una
distincién de naturaleza juridica: se refiere ala eficacia reguladora (laboral, impositiva, urbanistica, etc.)
del Estado sobre la actividad econdmica. Formales serian las actividades reguladas, aquellas que se

230



las prestaciones sociales y con ingresos altos”. En la literatura existen varias definiciones
de empleo informal, que a su vez determinan los criterios de medicion de la poblacion, y
por ende su tamaiio y caracteristicas. Por este motivo, elegir una definicién adecuada de
empleo informal determina la relevancia de la caracterizacion del mercado de trabajo
informal. Entre las categorias ocupacionales que pueden clasificarse dentro del empleo
informal urbano se encuentran: (a) ayudantes familiares no remunerados, (b) trabajadores
del servicio doméstico, (c} trabajadores por cuenta propia diferentes de profesionales y
técnicos independientes, (d) trabajadores de su propia finca o de finca en arriendo o

aparceria y (e) los asalariados y patrones vinculados a empresas de hasta 10 empleados.”*®

La metodologia que sigue esta seccion para caracterizar el empleo informal de la capital
consiste en usar la informacién de la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) de 2003 del
DANE. En el analisis se utilizan las siguientes cuatro definiciones de empleo informal
propuestas por Ribero (2003) a partir de las posiciones ocupacionales y otros criterios
establecidos en la ECV?'":

1. Trabagjadores por cuenta propia diferentes de profesionales y técnicos
independientes (L-17-06) y trabajadores de su propia finca o de finca en arriendo
o aparceria (L-17-08).

2. Ayudantes familiares no remunerados (1-17-09), trabajadores del servicio
doméstico (L-17-04), trabajadores por cuenta propia diferentes de profesionales
y técnicos independientes (L-17-06) y trabajadores de su propia finca o de finca
en arriendo o aparceria (L-17-08).

3. Empleo en firmas de menos de 10 trabajadores. Este criterio se define a partir de
una pregunta especifica sobre el tamafio de la firma en la que trabaja (L-36).

4. Empleo no cubierto por seguridad social en salud y pensiones, y sin contratos de
trabajo formales. Esta definicion combina tres preguntas: (i) sestd dfiliado

actualmente a un fondo de pensiones? (L-34), (i) ¢;la empresa donde trabaja lo

acomodan a las formas previstas. Informales las que carecen de regulacién o las que no obedecen las
reglamentaciones legales existentes™.

215 En particular, ¢l DANE define el empleo informal segin los siguientes criterios: trabajadores familiares
sin remuneracién, empleados domésticos, independientes distintos de profesionales y técnicos y
asalariados vy patronos vinculados a empresas privadas de diez o menos trabajadores.
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tiene aﬁliado a una Administradora de Riesgos Profesionales (ARP)? (L-21), y

(iii) ;tiene contrato escrito de trabajo? (L-18).

Cada una de estas definiciones captura caracteristicas diferentes del empieo informal y
existen diferentes razones para utilizarlas todas en el ejercicio de caracterizacion. La
definicién de empleo informal que abarca los trabajadores por cuenta propia (diferentes
de profesionales y técnicos independientes) implica la idea de un empresario pequefio que
participa en el mercado como individuo. Esta definicion se utiliza extensamente en la

literatura sobre el sector informal.

La segunda definicion agrega al grupo anterior los empleados domésticos sin
remuneracion y del servicio doméstico, los cuales tienen bajos niveles de salarios y un
trabajo altamente informal (la relacion laboral puede ser terminada en cualquier
momento, las horas de trabajo son muy flexibles y no se requiere una preparacion
formal). Esta definicién comprende ademas una muestra mas amplia de la poblacion

ocupada en el sector informal.

La tercera definicién, que se relaciona con el tamaiio de la firma (de menos de diez
trabajadores), intenta capturar a los trabajadores independientes asi como a trabajadores
de microempresas. Bajo esta definicién se supone que, debido a su tamafio, las
microempresas logran evitar las medidas de regulacion laboral (pagos de seguridad
social, legislacion del salario minimo, regulaciones referentes a las condiciones de

trabajo, y las restricciones de horas y edad de trabajo).

Finalmente, la cuarta definicién captura directamente la carencia de seguridad social en
salud o en pensiones, asi como la carencia de contratos de trabajo formales. Esta Gltima
definicién seguramente incluye al grupo que estd trabajando en condiciones mas
informales. Flérez (2004) considera que esta definicién de informalidad captura las
actividades que se realizan por fuera del marco regulatorio, lo cual es un punto central en

la definicion de lo que se entiende por economia informal.

27 En el paréntesis se especifican los nimeros de las preguntas de la ECV que rigen los criterios de

informalidad.
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Luego de estas aclaraciones metodologicas a continuacion se presentan los resultados del

gjercicio de caracterizacion del mercado de empleo informal,

Caracterizacion del empleo informal
Como ya se ha mencionado, el tamafio del empleo informal depende de la definicion que
se adopte en el analisis. Segin las cifras presentadas en el Grafico VI-14, con base en la
primera definicion en e} sector informal participaron 884.000 empleados en 2003. Esta
definicion parece ser la més excluyente de las cuatro propuestas. En contraste, si se toma
el empleo en las microempresas como aproximacion al empleo informal, el niimero de
trabajadores informales en la capital fue alrededor de 1.663.000 para ese afio (casi el
doble de informales que bajo la primera definicion).

Griafico VI-14

Numero total de ocupados informales y distribucién porcentual por géneros en Bogota
D.C., 2003
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Fuenie: Encuesta de Calidad de WVida 2003, DANE. Céleutos de los aulores.

De igual manera, alrededor de un millén y medio de personas estuvieron ocupados en el
sector informal si se toma como criterio de informalidad la no cobertura de seguridad
social (salud y pensiones), y la inexistencia de un contrato formal de trabajo (definicién
4). Esto quiere decir que, segin la definicién 4, aproximadamente la mitad de los
bogotanos ocupados en 2003 trabajaron en el sector informal (véase Grifico VI-15).

Como es de esperar, bajo la definicién 3 se presentan las mayores tasas de informalidad
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tanto para la poblacién masculina como para la femenina (58% y 53%, respectivamente).
Para todas las definiciones propuestas, excepto la segunda, la participacién de la
poblacién masculina en el total de informales es mayor. Por el contrario, si se incluye el
trabajo doméstico y los ayudantes familiares no remunerados (segunda definicién) la tasa
de informalidad es mayor para la poblacién femenina. Estos resultados son consistentes
con las cifras reportadas por el DANE, segun las cuales la tasa de informalidad en Bogota
ha oscilado entre los 50 y 55% en el periodo 2001-2005, y la tasa de informalidad ha sido
superior para la poblacion femenina (ver Grafico VI-16).

Grifico VI-15
Tasa de informalidad total y por géneros en Bogotd D.C. (Informales / Ocupados), 2003
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Fuente: E de Calided de Vida 2003, DANE. CAlculos de los sulores.

Grifico VI-16
Tasa de informalidad total y por géneros en Bogota D.C. (Informales / Ocupados), abril-
junio 2001-2005
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A su vez, debe destacarse que, si se toman los criterios de informalidad propuestos en la
definicion 4, el Distrito concentra cerca de 28% de los trabajadores informales del pais
(véase Gréfico VI-17). Esta cifra es sorprendente si se tiene en cuenta que con base en las
otras tres definiciones (1, 2 y 3) la participacién del Distrito Capital en el total del empleo

informal nacional se ubica entre 12% y 14%.

Griafico VI-17
Informales en Bogota D.C. como porcentaje del total nacional, 2003
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Segun las definiciones propuestas, aproximadamente la mitad de los ocupados informales
en Bogota se concentran entre los 30 y 49 afios (véase Grafico VI-18). No obstante, las
tasas de informalidad mas altas se encuentran en la poblacién con mas de 50 aftos. Como
puede observarse en el Gréfico VI-19, 72% de los bogotanos ocupados entre los 50 y 59
afios y 79% de la poblacién ocupada de més de 60 afios, se encontraba empleada en
empresas de menos de 10 trabajadores en 2003. No obstante, se debe destacar el alto
nivel de informalidad para la poblacién entre los 12 y 19 afios segin las tres primeras

definiciones de empleo informal.
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Grifico VI-18
Ocupados informales en Bogota D.C. por rango de edad, 2003
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|Fuenis: Encussia da Calldad da Vida 2003, OANE. Célcules de los autores

Grifico VI-19
Tasa de informalidad en Bogota D.C. por rango de edad (Informales / Ocupados), 2003
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Fuente: Encuesta de Calldad da Vide 2003, DANE. Célculos da los aulcras.
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El nivel educativo de la poblacion que se emplea informalmente es relativamente bajo si
se compara con la poblacién ocupada en el sector formal (véase Grafico VI-20). Segin
las cifras de la ECV 2003, bajo las tres primeras definiciones de informalidad
aproximadamente 45% de los trabajadores informales en el Distrito tiene estudios de
secundaria. Mas aun, mientras sélo 17% de los trabajadores formales tiene estudios de
primaria, cerca de 30% de los informales apenas ha llegado a este nivel educativo. Como
puede observarse en el Grafico VI-20, la mayor parte de informales con estudios

superiores ha estudiado menos de 3 afios. Un resultado sorprendente del ejercicio es que
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aproximadamente la mitad de los trabajadores sin un contrato formal y sin cobertura de

seguridad social (definicion 4) tiene educacion superior.

Grafico VI-20
Ocupados informales en Bogota D.C. por nivel educativo, 2003
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Fuente: Encuesta de Callded de Vida 2003, DANE. Calculos de 1os autcres_

Como es de esperar, la gran mayoria de la poblacion informal se concentra en los tres
estratos mas pobres segun la clasificacion Nuevo SISBEN: 91% bajo la “definicion 17,
90% bajo la “definicion 27, 86% bajo 1a “definicién 3”7 y 79% si se toma la “definicion
4”, La distribucién de informales por estrato socioecondmico sigue la forma de campana
propia de la distribucién socioeconémica de la poblacién bogotana (véase Gréfico

VI-21).
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Grafico VI-21
Ocupados informales en Bogota D.C. por estratificacion Nuevo SISBEN, 2003
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|Fugme: Encuasia de Calidad de Vida 2003, DANE. Cdlculos de los aulores.

La mayor parte del empleo informal en Bogota se concentra en los sectores de servicios:
comercio, transporte y servicios publicos domiciliarios. Por un lado, si se toma como
criterio de informalidad el trabajo por cuenta propia de personas no profesionales ni
técnicas (definicién 1), mas de la mitad del empleo informal estd vinculado con los
sectores de servicios. Por otro lado, si se utiliza la cuarta definicién de informalidad
resulta que casi un tercio del empleo informal se concentra en los sectores de servicios.
En particular, en la capital el empleo informal se concentra principalmente en el sector

comercio, segun las tres primeras definiciones de informalidad (véase Gréfico VI-22).

Grifico VI-22
Ocupados informales en Bogota D.C. por sector econémico, 2003
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Como se puede observar en el Grafico VI-23a, del empleo en empresas de 10 0 menos
trabajadores (definicion 3) 21,9% se concentra en el sector de comercio al por menor,
4,2% en el comercio de automdviles y 3,2% en el comercio al por mayor. Asimismo,
8,9% y 4,9% de los trabajadores sin contrato formal y sin cobertura de seguridad social
estan vinculados en los sectores de comercio al por menor y comercio al por mayor,

respectivamente. En particular, la concentracion de informales en el sector de transporte
varia entre 9,9% (definicién 1) y 5,7% (definicién 4).

Grafico VI-23
Ocupados informales (Definicién 3) en Bogota D.C. por sector econdémico, 2003
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Grafico VI-24
Ocupados informales (Definicién 4) en Bogota D.C. por sector economico, 2003
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Debe destacarse también la importancia de la concentraciéon de empleo informal en la
industria manufacturera. Segun el Grafico VI-22, 19% de los trabajadores bogotanos sin
cobertura de seguridad social ni contrato de trabajo formal estuvo vinculado con la
industria manufacturera en 2003. De igual manera, aproximadamente 17% del empleo en
microempresas en el Distrito se dio en el sector manufacturero. Segun la cuarta definicién
de informalidad, el Grafico VI-23b muestra que los sectores industriales con mayor
concentracion de trabajadores informales son las industrias manufacturas de alimentos

(4,9%), cuero (2,4%), quimicos (2,2%), libros (1,6%), plasticos (1,5%), textiles (1,2%) y

metal elaborado (1%).

Segin el andlisis presentado, se concluye por una parte, que la mayor parte de la
poblacién ocupada en el sector informal se encuentra entre los 30 y 49 afios, tiene un
nivel de educacién relativamente mas bajo en comparacion con la poblacién ocupada en
el sector formal, y pertenece a los tres estratos mas pobres segin la clasificacion Nuevo
SISBEN. Por otra parte, ya que aproximadamente 43% de los trabajadores sin contrato
formal y sin cobertura de seguridad social estan clasificados en la categoria “otros”, el
analisis de la vinculacion econdmica de los trabajadores informales tiene limitaciones

significativas. No obstante, al observar la distribucién de los trabajadores informales en
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los sectores que si estdn identificados, se puede concluir que una parte importante del
empleo informal se encuentra estd vinculado en sectores transables y competitivos
(alimentos, cuero, quimicos, libros, pldsticos y textiles) y en sectores no transables de la

economia (comercio, fransporte y construccion),
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VII. HERRAMIENTAS DE POLIiTICA PUBLICA ANTE UN CAMBIO
ESTRUCTURAL

Como se menciona en las secciones IL.A y V.A, los trabajos que estudian los efectos de
un TLC con EE.UU. concluyen que en el largo plazo la implementacion de este acuerdo
comercial debe tener un impacto positivo sobre la economia nacional y distrital. La
literatura empirica coincide en que se debe esperar que tanto el producto como el empleo,
en los niveles nacional y regional, sean superiores luego de la ejecucion del acuerdo
comercial respecto al escenario inicial.”*® La mayoria de los estudios analizados estiman
también que la mayor apertura comercial con EE.UU. debe generar un aumento en el
retorno al capital, al trabajo no calificado y al trabajo calificado. Adicionalmente, se
espera que el TLC con EE.UU. origine un cambio positivo en el bienestar de los
colombianos en el largo plazo debido a los cambios en los precios de los bienes de

consumo al término de la [iberalizacién comercial.

No obstante, la literatura tedrica y empirica (ver seccion 11.B) argumenta que el proceso
de liberalizacion comercial necesariamente tendra un impacto redistributivo, ya que sélo
algunos sectores econdmicos deben soportar la mayor parte de los costos de ajuste.
Cuando las barreras al comercio se reducen o se eliminan, el cambio en los precios
relativos puede hacer que las actividades productivas domésticas previamente protegidas
dejen de ser competitivas, y que los sectores competitivos en el mercado interno y
externo se expandan. Adicionalmente, la liberalizacién comercial tendrd un efecto
indirecto sobre los sectores no transables de la economia debido a sus encadenamientos
productivos con los sectores transables. De esta manera, se debe generar un proceso de
reubicacion de los factores productivos desde los sectores no competitivos hacia los

sectores de la economia en expansion.

A su vez, la magnitud del impacto social sobre la region que implica el TL.C con EE.UU.
depende de si los costos de ajuste ligados con el proceso de reubicaciéon de factores
recaen asimétricamente sobre los segmentos vulnerables de la poblacién. En otras

palabras, si los costos de ajuste se concentran en la poblacién pobre o susceptible de caer
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en la pobreza, el impacto social de la liberalizacidn comercial serd mas alto. Sin embargo,
el gobierno puede aplicar politicas que complementen el proceso de liberalizacion
comercial, de tal manera que logren minimizar los costos de ajuste en el corto plazo y asi
s¢ maximicen los beneficios netos en el largo plazo. El primer paso para definir el
conjunto de politicas complementarias mas adecuado debe ser la identificacion de los
segmentos de la poblacién vulnerables ante una mayor apertura comercial. El capitulo
anterior cumple este propésito. Como veremos més adelante, el siguiente paso debe ser la
identificacion del portafolio actual de programas gubernamentales que pueden hacer el
papel de politicas complementarias, para luego poder desarrollar una evaluacién de su

suficiencia y eficiencia.

Desde finales de la década de los noventa, tanto el gobierno nacional como el distrital le
han dado un gran énfasis al desarrollo de politicas sociales. Uno de los ejes
fundamentales de las dos ultimas administraciones distritales (la administracién Pefialosa
en el periodo 1998-2000 y la administracién Mockus en 2001-2003) fue el mejoramiento
de la calidad de vida de los hogares pertenecientes a los estratos mas bajos. Mientras la
gestion del alcalde Pefialosa se centrd en el aumento de la cobertura en salud, educacion,
servicios publicos y el acceso a vivienda planificada, la administraciéon del alcalde
Mockus se concentro en mejorar la focalizacion de los programas ya iniciados. A su vez,
el plan de desarrollo propuesto por el alcalde Garzon le da continuidad al desarrollo de

politicas sociales.

A partir de la crisis econdmica de finales de los afios noventa, el gobierno nacional se vio
en la obligacién de replantear los esquemas tradicionales de politicas y programas
sociales en Colombia. De esta manera, creé la Red de Apoyo Social (RAS), comprendida
por los programas Familias en Accion, Empleo en Accién y Jovenes en Accién. Como se
verd mdas adelante, el énfasis que se le dio a la reorientacion de la politica social tanto en
¢l nivel nacional como en el distrital ha tenido como consecuencia el desarrollo de un

considerable portafolio de programas orientados a apoyar a la poblacién vulnerable.

18 Sin embargo, la mayor parte de esta literatura indica que el impacto del TLC sobre el empleo puede ser

apenas marginal.
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En este capitulo se analiza el conjunto de programas gubernamentales existentes que
puedan ser reorientados o ampliados para consolidar un portafolio adecuado de politicas
complementarias que mitiguen el impacto social de corto plazo de una mayor apertura
comercial. Las autoridades encargadas deben desarrollar un diagnostico de los programas
complementarios que responda a las siguientes cuestiones: ;Es suficiente la oferta de
programas para mitigar el impacto de los costos de ajuste sobre la poblacion vuinerable?
¢Es eficiente la oferta de los programas existentes? ;Existe coordinacién entre las
instituciones y programas en el nivel nacional y distrital? ; La restriccidn presupuestal del

gobierno permite expandir los programas o mejorar su calidad?

El anilisis presentado en este capitulo pretende ser un primer paso en ese propdsito, a
través de la busqueda de los siguientes objetivos: (i} identificar los programas que se
catalogan como politicas complementarias que mitiguen el impacto social de corto plazo
de una mayor apertura comercial, (ii) identificar sus metas u objetivos particulares, y (iii)
dar algunas recomendaciones acerca del enfoque y la complementariedad de las politicas

distrital y nacional.””

La identificacion de los programas complementarios y sus metas en
el nivel nacional se hace a partir del Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado
Comunitario” y del Presupuesto de Inversion por Resultados 2005 del DNP, mientras
que en el nivel distrital la identificacion se hace a partir del Plan de Desarrolio de Bogotd
D.C. 2004-2008 “Bogota Sin Indiferencia, un Compromiso Social Contra la Pobreza y la
Exclusion”, del Plan de Accion 2004-2008 y el Plan Operativo Anual de Inversiones

2005 del Departamento Administrativo de Planeacion Distrital (DAPD).

El capitulo contiene cinco secciones, ademas de esta introduccién. En las siguientes
cuatro secciones se presenta el andlisis de cuatro diferentes portafolios de programas
complementarios segun su objetivo principal. Los programas complementarios se han

clasificado en las siguientes categorias: (a) reconversion laboral, (b) reconversion del

% No ha sido posible desarrollar un analisis completo de la suficiencia de la oferta de los programas

catalogades como complementarios ya que no se pudo acceder a ningiin diagnéstico de demanda
potencial de los programas. Adicionalmente, en el nivel Distrital no ha sido posible cuantificar la
eficiencia de los programas debide a la falta de informacién, Si bien la Veeduria Distrital publicd un
Informe de Rendicién de Cuentas en 2004, para la mayoria de programas del Distrito no existe una
evaluacion de los avances particulares de los objetivos especificos propuestos en el Plan de Accidn 2004-
2008. Asimismo, no existen estudios que cuantifiquen o analicen ex-post la magnitud de los efectos de
estas politicas.
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capital, (c) apoyo a la poblacién mas vulnerable y (d) apoyo al sector rural. Como se vera
mas adelante, se considera que este conjunto de herramientas es Wtil para minimizar el
impacto social negativo de una liberalizacion en el corto plazo, ya que reducen los costos
de ajuste que deben asumir los sectores mds vulnerables de la poblacién ante los procesos
de reasignacion de factores que implican este tipo de cambios estructurales. En la seccién
final analizamos los resultados de la Encuesta de Opinién Empresarial (EOE)
relacionados con las expectativas que tienen los empresarios industriales de Bogotd-
Cundinamarca frente a las politicas que adopten tanto el gobierno nacional y el local

frente al cambio estructural generado el TLC con Estados Unidos.

VII.A. Reconversion laboral
Segin Gindling y Takacs (2004), la mayor parte del impacto social negativo de una
liberalizacién comercial en el corto plazo se debe a la pérdida de ingresos de los hogares
mas vulnerables por la destruccion de puestos de trabajo en los sectores econdomicos no
competitivos. De esta manera, en la medida en que existan programas gubernamentales
que faciliten la reubicacién de la mano de obra, o que provean fuentes alternativas de
ingresos a los empleados desplazados, seran menores los costos de ajuste que debe

asumir la poblacién vulnerable.

En el corto y mediano plazo, un gobierno puede reducir el desempleo friccional y
estructural con diferentes tipos de politicas.”” Por un lado, los programas disefiados para
mejorar el flujo de informacidn, y asi reducir el tiempo de bisqueda entre un trabajo y
otro, tienen como objetivo reducir el desempleo friccional. Por otro lado, las politicas
dirigidas hacia la reduccion del desempleo estructural deben concentrarse en desarrollar

en los trabajadores el nivel y tipo de capacitacién que exige el sector productivo.”' Segin

20 Existen tres tipos de desempleo: friccional, estructural y ciclico. El desempleo friccional se genera

debido a imperfecciones en el flujo de informacién en el mercado laboral que extienden el tiempo de
bisqueda de un individuo entre un trabajo y otro. En otras palabras, ¢l componente friccional del
desempleo es generado debide a que problemas en el flujo de informacién demoran el emparejamiento
entre los individuos desempleados y los puestos vacantes. El desempleo estructural tiene origen en los
desequilibrios entre la oferta y la demanda de trabajo. Este tipo de desempleo se explica por la falta de
compatibilidad entre la mano de obra ofrecida y demandada. El tercer tipo de desempleo, el ciclico,
depende del desempefio de una economia o, lo que es lo mismo, de las variaciones en la demanda
agregada. Dfaz et al, (2001).

22! Camara de Comercio de Bogota (2003). “Perfil Social de Bogotd 1999-2002, un andlisis comparativo
con Medeilin, Cali y Barranqguilla”,
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lo mencionado en la seccidn IL.C, entre las politicas de apoyo al proceso de
acomodamiento del factor trabajo se encuentran los programas de asistencia laboral para
el ajuste comercial (TAA, por su sigla en inglés), los seguros para los desempleados o
pagos por cesantia laboral, y los programas de empleo o fondos de inversién social.
Gindling y Takacs (2004) argumentan que las politicas complementarias al proceso de
liberalizaciéon comercial no deben focalizarse exclusivamente en los trabajadores
ubicados en sectores no competitivos, pues el desempleo puede obedecer a otros factores
en el corto plazo. Adicionalmente, como se menciona en el Capitulo VI, una mayor
apertura comercial puede tener efectos indirectos sobre los sectores no transables a través
de los encadenamientos que éstos tengan con los sectores transables. En efecto, se

recomienda que los programas de apoyo al desempleo tenga una cobertura horizontal.

En esta seccién se presenta un andlisis del portafolio de programas de apoyo a la
reconversion laboral, partiendo de la identificacion de los sectores vulnerables frente a
proceso de reubicacion de factor trabajo que implica una liberalizacion comercial. Con
este propdsito, se hace un inventario de la oferta de programas de apoyo laboral en el
nivel nacional y distrital, para luego hacer algunos comentarios a partir de los resultados

del Capitulo V1 y la literatura disponible.

VII.A.l. Andlisis del portafolio de programas de apoyo a la

reconversion laboral

a) En el nivel nacional
El plan de desarrollo de la administracion distrital propone una estrategia diferente al
gobierno nacional frente al desempleo, segun la distribucién del presupuesto y las metas
planteadas. De esta manera, el Distrito Capital cuenta con un portafolio de programas de
apoyo a la reconversion laboral distinto al que proveen las entidades nacionales. Como se
vera a continuacion, el gobierno nacional centra su politica contra el desempleo en
programas de capacitacion, mientras que la administracion distrital parece distribuir su
politica de empleo entre programas para la generacién directa de empleo, ademas de

programas de capacitacion y vinculacion laboral.
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En el Cuadro VII-2 se presenta el conjunto de programas del gobierno nacional que
pueden contribuir a mitigar los efectos sociales negativos del proceso de ajuste del factor
trabajo. La politica laboral nacional gira alrededor de dos ejes. El primero, es el de la
empleabilidad a través de capacitacion. Para el desarrollo de los objetivos de este eje el
papel del Sena y los institutos de capacitacion son fundamentales. El segundo eje de la
politica laboral es un componente de aseguramiento y asistencia para ingresos laborales
ofrecido por el sistema de proteccion social. Por su parte, los programas de apoyo laboral
del nivel nacional concentran casi tres cuartas partes de los recursos asignados para los
programas de apoyo a la reconversion laboral pertenecen a los programas de capacitacién
directa. Estos programas de capacitacion tienen el objetivo de beneficiar a 5.388.946
personas entre 2002 y 2006. Entre €stos se encuentra sOlo un programa que combina Ia
capacitacién con la vinculacién laboral (el programa de contratos de aprendizaje
regulados en las empresas). Debe resaltarse que casi la mitad de los recursos destinados a
los programas de apoyo a la reconversion laboral estdn concentrados en el programa
“Alumnos capacitados en Formacion Profesional Integral (incluye titulada y
complementaria)”. Este programa tiene como meta capacitar a cuatro millones de

alumnos durante el cuatrienio de la administracién Uribe.

Por otro lado, el Plan Nacional de Desarrollo destina en 2005 aproximadamente $116
millones de pesos para proveer indirectamente el acceso a la capacitacién por medio de
créditos para la educacion superior en el pais y en el exterior. A su vez, los dos
programas de seguros para los desempleados tienen como meta beneficiar 301.000
personas. Si bien el Sistema de proteccion al cesante del Ministerio de Proteccion Social
benefici6 a 55.650 personas en 2004, el programa de subsidios al empleo del proyecto de
Reforma a la empleabilidad no cumpli6 la meta de tener 30.000 beneficiarios debido a la

falta de recursos.

Debe mencionarse que un poco mas de 60% de los programas de apoyo a la reconversion
estan bajo la supervisidn general del Ministerio de Proteccion Social, mientras que cerca
del 30% de estos programas estan bajo el control del Ministerio de Educacién. El resto de

programas de apoyo a la reconversion de la mano de obra estan bajo la supervisién de la
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Presidencia de la Nacion, el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico y el Departamento
Nacional de Planeacion (DNP).

b) En el nivel distrital
El portafolio de programas distritales que se catalogan como politicas de apoyo a la
reconversién laboral se presenta en el Cuadro VII-3. De los recursos dirigidos al apoyo
de la reconversion laboral por el presupuesto distrital de 2005, aproximadamente 64,6%
esta dirigido hacia proyectos disefiados para la reduccién del desempleo friccional y
estructural. Mientras los programas destinados a mejorar la cobertura y calidad de la
capacitacion laboral tienen como meta beneficiar a cerca de 225.340 individuos en el
periodo 2004-2008, el objetivo de los programas disefiados para reducir el tiempo de

vinculacion laboral es beneficiar en el mismo periodo a 53.725 personas.

Por otra parte, alrededor del 34,6% de los recursos que dispone el presupuesto distrital
para programas de apoyo laboral (cerca de $35.750 millones de pesos) se dirigen hacia
los programas de generacién directa de puestos de empleo. Los tres programas
clasificados bajo esta categoria estin bajo la supervision del Instituto Distrital para la
Proteccion de la Nifiez y la Juventud (IDIPRON), y tienen ¢como meta beneficiar casi a
35.000 jovenes habitantes de la calle o en situacion vulnerable. Adicionalmente, la
administracién Distrital ha tratado de darle prioridad a la generaciéon de empleo por
medio de la inversion publica en proyectos intensivos en mano de obra. En esta linea de
politica de promocion de empleo se encuentran los programas del Instituto de Desarrollo
Urbano (IDU), Transmilenio, Metrovivienda, Instituto Distrital de Recreacién y el
Deporte (IDRD) y el programa distrital de reciclaje de la Unidad Ejecutiva de Servicios
Publicos (UESP). Como puede observarse en el Cuadro VII-1, la inversidén piblica en
infraestructura tiene un alto componente de mano de obra no calificada. La
administracion distrital calcula que para el periodo 2005-2008 estas obras de
infraestructura generaran cerca de 57.375 puestos de trabajo para mano de obra no
calificada.
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Cuadroe VII-1
Empleo generado por inversion publica en infraestructura por entidad en Bogota D.C.

Nimero de empleos por afio

Entidad
2003 2004 2005 2006 2007 2008
Inversidn total en infraestructura 7.165 | 23.673 | 24993 9.808 | 14.419 | 22.987
IDU 5663 | 5817 | 17.204 8.551 3.738 | 3420
Transmileno 984 | 17.042 6.972 411 9.799 | 18.651
Localidades 518 1.014 817 846 882 916
Mano de obra calificada 22% 13% 18% 22% 22% 22%
Mano de obra no calificada 78% 87% 82% 78% 78% 78%

Fuente: Secretaria de Hacienda Distrital, Desarrollo Social de Bogota D.C. 2004, 1DU y Trasmilenio

Segun las cifras del Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI) de 2005, tres proyectos
especificos concentran mas del 60% de los recursos dedicados a facilitar la reconversion
laboral. El primero es la “generacion de empleo como herramienta de recuperacion para
jovenes de la calle y pandilleros™ que tiene como objetivo ofrecer 2.000 puestos de
trabajo a jovenes callejeros y trapecistas al afio. Este proyecto esta a cargo del IDIPRON
y tiene un presupuesto de $34.000 millones de pesos en 2005 (33% de los recursos
dispuestos para este tipo de programas de apoyo). El segundo proyecto es el
“mejoramiento y ampliacion de la infraestructura fisica de la Universidad Distrital”, el
cual concentra casi 18% de los recursos. El tercer proyecto significativo en términos de la
utilizacién de recursos es el “fomento a la organizacion, formalizacion y/o reubicacién
de vendedores ambulantes y estacionarios” a cargo de la Corporaciéon La Candelaria.
Este proyecto tiene las siguientes metas para el periodo 2004-2008: i) beneficiar 21.100
vendedores ambulantes y/o estacionarios con acceso a proyectos productivos como ferias
temporales y orientacidon al crédito, ii) capacitar a 17.000 vendedores ambulantes y/o
estacionarios, iii) reubicar temporal o permanentemente a 11.900 vendedores ambulantes
y estacionarios, y vi) fomentar el desarrollo de 60 organizaciones de vendedores

ambulantes para el crecimiento colectivo.

Segun el presupuesto distrital de 2005 los recursos destinados a este grupo de programas
no estan tan concentrados en algunas entidades como en ¢l caso del presupuesto nacional.

Por su parte, el IDIPRON, encargado de desarrollar acciones preventivas del fendmeno
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callefero que afecta a la poblacion joven en situaciéon de vulnerabilidad, concentra el
40,5% de los recursos destinados a los programas de apoyo por el presupuesto distrital de
2005.”” A su vez, la Universidad Distrital, la Secretaria de Educacién Distrital y la
Corporacion La Candelaria concentran 24,7%, 13,3% y 11,6% de estos recursos,

respectivamente.

VIL.A.2. Recomendaciones de politica

En el nivel nacional

En general, el conjunto de politicas de apoyo a la reconversion laboral debe ser acorde
con la realidad del mercado laboral formal ¢ informal. El aito nivel de desempleo en la
poblacién con educacién secundaria indica que la politica de empleo debe preocuparse
también por evitar que los individuos se vinculen al mercado de trabajo antes de obtener
una mayor capacitacton (véase secciéon VI.B). Segun Barrera (2004), la educacién basica
(primaria, secundaria y terciaria) es un mecanismo poderoso para evitar el desempleo y
aumentar la formalizacion. A su vez, el hecho que cerca de un tercio de los desempleados
tenga educacion superior indica de cierta manera el complicado desequilibrio entre la
oferta y la demanda laboral. Este resultado puede indicar también la necesitad de evaluar
si la calidad y el enfoque de los programas piblicos de capacitacion esta cumpliendo con

los requerimientos de la demanda laboral del sector productivo.

En esta medida, la creacién del Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo dirigido
por el SENA es una iniciativa consecuente con la necesidad de articular eficazmente la
oferta de los programas de capacitacién con las necesidades del mercado de trabajo. Este
proyecto vincula en mesas sectoriales un conjunto de entidades que ofrecen formacién
técnica, tecnolégica y profesional con gremios, empresarios, organizaciones de
trabajadores y centros de investigacion. Los resultados de Barrera (2004) indican que la
vinculacién con los programas de capacitacion ofrecidos por el SENA disminuye la
probabilidad de que un individuo esté ocupado en el sector informal. Adicionalmente,
aunque es evidente el rol central que debe tener el SENA en la politica laboral, no existen

evaluaciones de la calidad y pertinencia de los programas que esta entidad ofrece.

22 . . e . -
El fenémeno callejero se refiere a los individuos que habitan en las calles en condiciones de abandono e

indigencia,
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Por otra parte, las politicas para mitigar el desempleo friccional estdn poco desarrolladas,
tanto en el Distrito como en la Nacién. Como se menciono en la seccion VI.B, el tiempo
de bisqueda de trabajo es un buen indicador de la eficiencia del flujo de informacion
dentro del mercado laboral, y de los problemas de compatibilidad entre la oferta v la
demanda de trabajo. Segin la informaciéon de la ECH julio-septiembre de 2004, en
Bogota aproximadamente una de cada tres personas desempleadas demord mds de un afio
en ser empleada, y una de cada cuatro personas demor6 entre 6 meses y un afio en
conseguir empleo. Este resultado hace evidente la necesidad de mejorar y ampliar los
programas dirigidos a optimizar el emparejamiento entre los individuos desocupados y

los puestos vacantes.

En cuanto a las politicas nacionales dirigidas hacia el segmento de la poblacion informal,
Ramirez Guerrero (2002) explica que “a pesar de la persistencia de altos niveles de
informalidad tanto en la poblacion ocupada como en la actividad productiva, el concepto
de sector informal como definicion operativa de campo de accién para servicios de
capacitacion laboral ha perdido vigencia en Colombia, y ha sido sustituido por el
concepto de microempresa, que hoy hegemoniza el panorama de las politicas publicas, el
marco institucional y los programas de accidén pertinentes”. El autor argumenta que, si
bien este hecho ha tenido efectos positivos como la creacién de una politica permanente a
través del Plan Nacional para el Desarrollo de la Microempresa (PNDM) v la inversién
de volimenes significativos de recursos puablicos y privados, existen todavia algunos

problemas bajo este enfoque de politica.

En primer lugar, esta politica sélo cubre aproximadamente un 15% de la poblacion
objetivo. En segundo término, debido a que la estrategia de capacitacién predominante en
el PNDM es la formacién empresarial, se dejan a un lado otros tipos de capacitacién
como la técnico-productiva. En tercer lugar, estas politicas de apoyo tienen un sesgo
hacia microempresas con potencial de crecimiento, las cuales son una minoria dentro del
universo del sector informal. Finalmente, no se ha estudiado la calidad y la pertinencia de

los programas de formacion empresarial en el PNDM.
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En el nivel distrital

El portafolio de programas de apoyo a la reconversion laboral debe tener como punto de
partida la estructura y dependencia de las fuentes de ingreso de los hogares mas
vulnerables. Segun los resultados mencionados en los parrafos anteriores, las medidas
para reducir el desempleo estructural deben enfocarse hacia los grupos poblacionales mas
vulnerables o con mayores tasas de desempleo. De esta forma, los programas de
capacitacion deben tratar de focalizarse en los individuos pertenecientes a los estratos
mas bajos y en la poblacion en edad de trabajar més joven (menores de 30 afios). Segun
esto, parece adecuado el enfoque del programa de insercion laboral impulsado por el
IDIPRON y de los proyectos Oferta educativa para jovenes y adultos ligada a la cultura
del trabajo, Ampliacion de la cobertura en educacion superior y Subsidios
condicionados a la asistencia escolar de los jovenes trabajadores de la Secretaria de

Educacion Distrital.

Por otra parte, los programas de generacion de empleo directo tienen un gran peso en la
politica de empleo del Distrito. Como se mencioné anteriormente, la administracion del
alcalde Garzén le ha dado gran importancia a la generacién de empleo por medio de
proyectos intensivos en mano de obra, en particular la construccion de infraestructura.
Los proyectos de inversion en infraestructura tienen un gran impacto sobre el empleo de
mano de obra no calificada en el corto plazo. Sin embargo, en el largo plazo estos
programas no solucionan el problema estructural del desequilibrio entre la oferta y la
demanda laboral, ni los problemas en ¢l flujo de informacién en el mercado laboral.
Adicionalmente, las restricciones presupuestales evitan que este enfoque sea una solucion

efectiva del desempleo en el largo plazo.

Al igual que el gobierno nacional, la administracién distrital ha concentrado su politica de
capacitacion en el sector informal en el fomento a la organizacion, formalizacidén y/o
reubicacion de vendedores ambulantes y estacionarios. Sin embargo, no existe un anélisis
de la cobertura de empleados informales que provee este programa, ni de las necesidades

particulares de éstos.

En general, los resultados de ia caracterizacion del desempleo, el empleo en el sector

informal y la estructura del portafolio de ingresos de los hogares mas pobres confirman
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que los programas de reconversion laboral deben seguir teniendo una cobertura
horizontal. En esta medida, no se puede argumentar que sea necesaria la creacion de
programas especificos para la reubicacion de los empleados desplazados de sectores
vulnerables. No obstante, dado que se espera que la mayor apertura comercial impulsada
por €l TLC con EE.UU. genere un proceso de reubicacion del factor trabajo, si parece
urgente evaluar el desempefio y la relevancia de los programas de apoyo a la

reconversion laboral frente a la demanda actual.

Focalizacion de los programas de capacitacion laboral

El impacto de los programas de capacitacion laboral sobre el desempleo depende en gran
medida de la cobertura que éstos tengan. A su vez, la cobertura depende en gran parte de
la buena focalizacién de estos programas. Las cifras disponibles relacionadas con la
cobertura de los programas de capacitacion laboral por localidades indican que en 2003 la
focalizacion de estos programas no era la mas adecuada. Como puede observarse en el
Gréfico VII-1, existe una gran dispersién en el nivel de cubrimiento por localidades. En
10 de las 19 localidades mas del 85% de la poblacién en edad de trabajar nunca habia
recibido cursos de capacitacion para el trabajo. Este resultado por si sélo no significa que
exista un problema de focalizacién. No obstante, si se compara el nivel de cubrimiento de
estos programas con la tasa de desempleo por localidad, se puede observar que existia un

serio problema en la focalizacion de los proyectos de capacitacion laboral en 2003 (véase

Grafico VII-2). Mas aln, segun los resultados de la Encuesta de Calidad de Vida (ECV)
de 2003, la cobertura de este tipo de programas es mucho menor en las localidades donde
hay mayor pobreza (véase Gréafico VII-3). De igual manera, el Grafico VIi-4 muestra
cO0mo en las localidades donde el ingreso monetario promedio era mayor, el porcentaje de

personas que recibieron cursos de capacitacion para el trabajo era mayor en 2003.

Si bien las cifras de cobertura de la ECV no distinguen entre cursos de capacitacion
privados y publicos, las instituciones publicas deberian volcar su atencién hacia los

segmentos de la poblacion donde el desempleo y la pobreza son mayores. Ademds,



aunque estos resultados no describan la situacion actual, s{ permiten resaltar la
importancia del problema de focalizacion en este tipo de politicas de empleo y

capacitacion.

Grifico VII-1
Porcentaje de personas que reciben o recibieron cursos de capacitacion para ¢l trabajo,
por localidades, 2003

Teusagquillo 25,7
Engativa 21,1
Usaguén ) 18,8

Suba |————EEEEE——— ] {2
Santafé e | 7, ()
Chapinero | —— | [, B
Puerte | —— 1 £, 5

Fortibdn 15,4
Rafael Uribe 15.0
Total 15,0
Tunjuelita | 13,2

La Candelaria | 131
Kennedy | 12,6
Basa —— 2,3
Ciudad Bolivar —— 11,9
Barrios Unidos 11,8
Usme 10,6
Antonio Narifio 9.9
Martires 7,8
San Cristdbal . - 7.3 .
0 5 10 15 20 25 30
Paorcentaje

Fuente: DANE - DAPD, Encuesta Calidad de Vida 2003

Grifico VII-2
Focalizacion de los programas de capacitacion: Porcentaje de personas que reciben o
recibieron cursos de capacitacion para el trabajo vs. Tasa desempleo, 2003
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Fuente: DANE - DAPD, Encuesta Calidad de Vida 2003. Calcules de los autores.
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Grafico VII-3

Focalizacion de los programas de capacitacién: Porcentaje de personas que reciben o
recibieron cursos de capacitacion para el trabajo vs. Pobreza (NBI), 2003
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2 4 + Chapinero Teusaquillo
1] T T T T ; T T T T ——
5 7 9 11 13 15 17 19 21 23 25 27

% de personas que reciben o recibieron cursos de capacitacidn para el

trabajo

Fuente: DANE - DAPD, Encuesta Calidad de Vida 2003. Céleulos de los sutores.

Grifico VII-4

Focalizacién de los programas de capacitacion: Porcentaje de personas que reciben o
recibieron cursos de capacitacién para el trabajo vs. Ingreso monetario promedio, 2003
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Fuente: DANE - DAPD, Encuesta Calided de Vida 2003. Calculos de los autores,
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Ministeric de
Educacién

Politicas de apoyo a la reconversién laboral — Gobierno nacional

Ampliacién de la
cobertura
educativa

Cuadro VII-2

Adultos alfabetizados

68.545

135.000

400.000

1.000

0,09%

Nuevos cupos generados en
educacién superior

69.045

134.000

400.000

Cupos de educacidn superior a
distancia con conectividad

6.464

8.500

52.674

4,75%

Nuevos créditos universitarios
Aprobados - ACCES

26.289

20.000

100.000

Créditos Universitarios
Renovados

32.280

52.324

Nuevos créditos ACCES
legalizados por el ICETEX

20.307

20.000

100.000

Créditos aprobados a
estudiantes de estratos 1,2y 3

24223

18.000

80.000

87.012

7,84%

Créditos aprobados a
estudiantes de pesgrados para
el pais y exterior

4957

4.200

9.250

22.500

2,03%

Créditos aprobados a docentes
para maegstrias y doctorados

132

100

510

6.621

0.60%

Proyectos adicionales para
ampliacién de cobertura (1)

112.291

10,12%

Mejoramiento de
la calidad de la
educacién

Programas a cuyos egresados
se les aplica exdmenes de
calidad en educacién superior
(ndcleos basicos)

15

10

66

2.500

0,23%

Programas de educacién
superior acreditados
voluntariamente

49

100

600

800

Programas de educacién
superior con registro calificado
(condiciones minimas de
calidad verificadas)

1.677

00

4.100

2.600

0,23%

Proyectos adicianales para
mejoramiento de la calidad (2)

40.643

3,66%




Entidad

Ministerio de
Proteccién
Social

Programa -
Plan Nacional
Desarrollo

Fortalecimiento
de la
capacitacién

Descripcion / Objetivos

Alumnos capacitados en
Formacitn Profesional Integrat
(incluye titulada y
complementaria)

Participacion
dentro del
total
asignado a
estos
programas

Presupuesto
2005 ($
miliones)

Metas
Cuatrienio

Metas
2004 2005

Resultados

2,964,789

3.339.148

4.000.000

523.919

47,22%

Jévenes graduados del
Programa Jévenes en Accién

4

16.714

23.000

109.710

Jovenes matriculados en el
Programa Jévenes en Accibn

(4)

30.750

125228

Jovenes graduados en el
programa Jovenes Rurales (4)

32,691

12.285

134.214

Jovenes matriculados en el
programa Jévenes Rurales (4)

102.500

84.344

155.214

40.000

3,60%

Proyectos adicionales para el
fortalecimiento de la
capacitacién (5)

68.744

6,20%

Reforma a la
empleabilidad

Porcentaje de vacantes
utiizadas por inscritos en el
servicio publico de empleo
(Acum)

54%

Beneficiarios atendidos en el
Programa de Adaptacidn
Laboral para funcionarios
desvinculados del Estado

5.821

3.500

17.500

3.029

0,27%

Beneficiarios de subsidios al
empleo (6)

50.000

90.000

N.D.

N.D.

Proyectos adicionales para la
reforma a la empleabilidad (7)

0,00%

Alumnos con contrato de
aprendizaje en las empresas

74.265

116.532

288.578

Contratos de aprendizaje
regulados en las empresas
{Acum.}

95.515

166.451

170.000

3.136

0.28%

Proyectos adicionales de
reforma a la empleabilidad (8)

2.000

0,18%
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Entidad

Programa -

Plan Nacional
Desarrotlo

Descripcion f Objetivos

Resultados
2004

Metas
Cuatrienio

Participacién
dentro del
total
asignado a
estos
programas

Presupuesto
2005 ($
millones)

Sistema de Beneficiarios de subsidios al
proteccién al desempleo (Cajas de 55.649 59.673 211,000 33.807 3.05%
cesante Compensacion Familiar)
Ampliar la
cobertura en
educacién Nuevos cupos educativos o
preescolar, creados -Plan Padrino- 9.756 6.762 26.263 8.162 0.74%
basica, media y
superior
. Proyectos de apoyo directo al
Apoyec:nc:)llr::to al empleo (empleo y jovenes en 2.100 0,19%
accion)
Departamentos con [a estrategia
juvenil de Colombia Joven 29 10 160 0,01%
Presidencia implementada
Entidades del Orden Nacional y
Regional participando de los
Proteccién ala | Encuentros de Productividad 182 20 80 0.01%
familia, la Juvenii
infancia y la Jévenes participando de los
juventud Encuentros de Productividad 4525 4.000 12.000 80 0,01%
Juvenil
Investigaciones sobre juventud
puestas a disposicion de los o
usuarios a través del Sistema 3 2 %0 0.01%
de Informacién
Ampliar Valor de las colocaciones en el
Ministerio de cobertura en sector educacién por Findeter 60.210 85.886 315413 85.886 7.74%
Hacienda y educacion (millones de pesos)
Crédito Fortalecimiento . ‘
o Municipios del Pafs con el o
Publico capgc?it?cién nuevo Sisben implantado 1.085 1.098 1.098 0,00%
Departamento Otros ;
Nacional de ensefianza de :;gi;gt:;’ a'i':?;ingizii:g" 1.300 0,12%
Planeacién las ciencias
Becarios beneficiados por
Promocion ala | Colciencias a través del o
investigacién programa de doctorados 133 143 432 6.000 0.54%
nacionales
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Participacidn
dentrc del
total
asignado a
estos
programas

Programa -

Presupuesto
. t L L Resultados Metas Metas
Entidad Plan Nacional Descripcion f Objetivos 2004 2005 Cuatrienio 2005 (%

Desarrollo millones)

Becarios financiados por

Colciencias para realizar o
estudios de maestria y 56 56 228 2.500 0.23%

doctorados en el exterior

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario” y el Presupuesto de Inversion por Resultados 2005 del DNP 2002-2008.
(1) Renavacién de créditos educativos, Infraestructura para educacitn basica (audiencias publicas), y superior y recursos del cfes.

(2) Asistencia técnica para la calidad, apoyo a programas de formacién doctoral, instituciones de educacién no formal.

(3) Modernizacién del MEN, sistema de informacién y referenciacion de Universidades y fortalecimiento institucional,

(4) La destinacién de los 40.000 millones estd por definir.

{5) Capacitacion de docentes y actualizacidn de planes curriculares. Infraestructura y equipos para la capacitacion laboral. Formacion para el
sector de la construccidn, Capacitacién del recurso humano en salud.

(6) El programa no muestra resultado 2004 por Ia falta de recursos que permitieran cumplir con la meta 2004 de 30.000 subsidios. Se efectdan
tramites con [a Banca Multilateral. Una vez asignados los recursos seran usados para auxilios en el afio 2005,

{7) Promocién, gestion y fomento de la reforma a la empleabilidad. Normalizacién y certificacién de competencias laborales.
(8) Aportes parafiscales a empresas que formen aprendices.
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Entidad

Departamento
Administrativo
de Accidén
Comunal

Programa

7 - Capacidades
y oportunidades
para la
generacion de
ingresos y
empleo

Proyecto

324 Politécnicos
comunitarios y
acciones
empresariales
solidarias

Cuadroe VII-3
Politicas de apoyo a la reconversion laboral — Gobierno Distrital

Objetivos / Metas

Formar 4900 ciudadanos
para el trabajo y la
generacién de ingresos

500

2005

1.300

Quinquenio

2004-2008

4,900

Apocyar 860 iniciativas
productivas en aspectos
financieros, asistencia
técnica y comergializacion

10

200

660

Presupuesto
2005 (%
millones}

3.700

Participacion
en el
presupuesto
2005

3.6%

Departamento

Administrativo

de Bienestar
Social

7 - Capacidades
y oportunidades
para la
generacién de
ingresos y
empleo

213 CDC:
Gestion para el
desarrollo social

Atender 500000
usuariosfafic Personas
que asisten a los diversos
servicios que prestan los
CcDC

500.000

500.000

2.500.000

852

0,8%

7307 Talentos y
oportunidades
para la
generacidn de
ingresos

Identificar 8000 Personas
con el perfil requerido para
las diferentes demandas
de entidades o de! sector
productivo

933

1.767

8.000

Registrar 6500 Personas
en el Banco de Talentos

758

1.436

6.500

Formar 6843 Personas en
educacién basica,
competencias para el
trabajo, asociatividad,
desarrollo humano y
ciudadanla en condicionas
de pobreza o
vulnerabilidad

871

1.493

6.843

Vincular 6225 personas a
oportunidades de

808

1.330

6.225

2414

2,3%

generacion de ingresos.
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Entidad

Secretaria de
Educacion
Distrital

Programa

2 - Mas y mejor
educacidn para
todos y todas

Proyecto

267 Educacién
media, técnica y
tecnolégica

Objetivos | Metas

Disefiar 1 modelo de
Institucién Educativa de
Media, Técnica y
Tecnolégica de calidad,
que posibilite
metodologias apropiadas
para el desarrollo de
habilidades y capacidades
para desempefiarse en un
mundo cada vez mas
complejo y competitivo,
que desafia tanto las
capacidades intelectuales
como laborales, no solo en
el aula de clase sino para
la vida.

Quingquenic
2004-2008

Adecuar 5 instituciones
educativas distritales
pedagdgica,
administrativa, fisica y
organizativamente para
implementar ¢t prototipo
de la Institucién Educativa
de Media, Técnica y
Tecneldgica

Incorporar 15000 jdvenes
a las nuevas Instituciones
Educativas de Media,
Técnica y Tecnaoldgica.

1.500

15.000

Presupuesto
2005 ($
millones)

1.500

Participacién
en el
presupuesto
2005

1,5%

273 Formacion y
estimulos al
ejercicio
profesional de la
ensefianza

Formar 17350 docentes y
directivos mediante
programas de formacién
permanente de docentes

750

4.150

17.350

4.000

39%




Entidad Programa Proyecto

290 Oferta
educativa para
jovenes y adultos
ligada a la cultura
del trabajo

Objetivos / Metas

Fortalecer 280
instituciones educativas
distritales para consolidar
la cultura para el trabajo
entre los jovenes y adultos
de la ciudad de tal forma
que incluya desde la
concepcion pedagdégica la
cualificacién para su
formacién integral y logren
con elio desempefos
eficaces en los campos
académicos, laborales,
participativos y
ciudadanos, y genere
estrategias orientadas al
fortalecimiento de los
procesos y conceptos.

30

82

Quinquenio

2004-2008

280

Vincular 337 instituciones
educativas distritales al
Sistema Distrital de
orientacion vocacional y
ocupacional para
proparcionar a
orientadoras y estudiantes
informacién y capacitacién
en torno a esta tematica.

74

66

337

Intervenir 657 Instituciones
de educacidn no formal
para elevar y adecuar el
nivel de calidad y
pertinencia de sus
programas Incluir en 337
PEl una propuesta de
reconocimiento de la
cultura juventl a partir de la
identificacion de
identidades especificas

657

657

3.285

Presupuesto
2005 (3
millones)

1.800

Participacion
eh el
presupuesto
2005

1,7%
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Entidad

Programa

Proyecto

Objetivos / Metas

Incluir en 337 PEl una
propuesta de
reconocimiento de la
cultura juvenil a partir de la
identificacién de
identidades especificas

20

86

Quinquenio

2004-2008

337

fncorporar 100000
Jovenes y adultos para
que accedanala
alfabetizacidn, educacién
bésica y secundaria,
generando estrategias y
alternativas béasicas de
adaptabilidad y
permanencia a las
particularidades
especificas de la poblacion
a atender

1.000

25.000

100.000

Presupuesto
2005 (%
millones)

Participacién
en el
presupuesto
2005

7364 Ampliacian
de cobertura en
educacién
superior en el
Distrito Capital

Mantener 258 alumnos
Antiguos que han sido
financiados en el periodo
2000-2003.

258

1.032

Atender 1020 alumnos
nuevos mediante créditos
preferenciales para la
educacién superior.

2565

1.020

Subsidiar 500 alumnos
Con apoyo econémico
para su permanencia en la
educacidn superior.

200

500

Atender 1675 alumnos de
estrato 1 y 2 que acceden
a la educacién superior
con becas especiales.

€70

1.675

2.600

2,5%

5 - Cero
tolerancia con el
maltrato, la
mendicidad y la
explotacion
{aboral infantil

266 Subsidios
condicionados a
la asistencia
escolar de los
jovenes
trabajadores

Realizar 1 Documento a
través de la contratacion
de una consultoria para el
disefio y
operacionalizacion del
proyecto

1.800

1.7%
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Entidad

Programa

Proyecto

Objetivos / Metas

Integrar y mantener 22800
nifios al sistema educativo
oficial, a través de una

Quinquenio

2004-2008

Presupuesto
2005 ($
millones)

Participacion
en el
presupuesto
2005

asignacion monetaria a las 0 5.700 §7.000
familias de los nifios, nifas
y jovenes
desescolarizados
Apoyar 72 centros de
recursos para el
fortalecimiento del inglés 0 57 258
en instituciones educativas
del distrito
Actualizar 1800 maestros
281 en r?i\{e! de.conocimiento
Fortalecimiento ?nﬂtfé?)rlrggi';sglgz ¥y SUS 150 1.350 6.500
productividad Evalugr 5 |qst|tuc10n_es en
regional al mejoramiento dqi inglés
para alcanzar un nive) b2
de conocimiento del
idioma en los maestros y 1 1 5
un b1 en los estudiantes,
de acuerdo con el
estandar del marco
europeo
Capacitar 400 ciudadanos
y ciudadanas vulnerables
1p5r o oogota 221 5:‘;?;:‘” 5 | enartes, oficios 0 100 400 500 0,5%
tradicionales y técnicas de
restauracioén
7081 Fomentoa | Beneficiar 21100
29 - Inclusion la organizacién, | Vendedores ambulantes
Corporacion econdmica y fonna_lizacién ylo | yfo estacionarios con
La Candelaria Desarrolio reubicacion de acceso a Proyectos 380 5.180 21.100 12.031 11,6%
Empresariai vendedores Productivas como Ferias
Sectorial ambulantes y Temporales y Qrientacién
estacionarios al Crédito
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Participacion

Presupuesto

Entidad Programa Proyecto Objetivos / Metas Qz‘(‘)'(;‘:[gggg’ 2005 ($ ore Sel:‘p‘flL sto
millones)
2005
Beneficiar 17000
Vendedores ambulantes
y/o estacionarios con 1.300 6.500 17.000
Actividades de Formacion
y Capacitacidn
Beneficiar 11900
Vendedores ambulantes y
estacionarios con
Acciones de Reubicacidn 1.900 2500 11.900
Fisica Permanente y/o
Temporal
Fomentar 60
Organizaciones yl/o
Asociaciones De la
Poblacion de Vendedores
Ambulantes por medio de 0 15 60
Asociaciones que
permitan realizar
actividades de crecimiento
colectivo
4006
Conservacion,
Instituto 4- adecuacion y Adecuar, mantener y dotar
Distrital de Restablecimiento dotacién de 28 Unidades Educativas y o
Cultura y de derechos e unidades dependencias del 28 28 140 3.300 3.2%
Turismo inclusién social educativas y IDIPRON
dependencias del
IDIPRCN
. - Ofrecer a 3578 Nifios,
DIL?:::;" g;ra 40;%?;:2;:? ¥ nifias y iéver!e_s Habitantes
la Proteccion especial integral | 3€ Calle servicios de 3398 3.398 17.350 5.776 5,6%
de la Nifiez y para la poblacién rnotwgmén Y edl:lCaCICll'l en
la Juventud callejera sus diferentes niveles y
modalidades
4013 Educacion
de pablacidn Capacitar y adiestrar a 92
habitante de calle | Jévenes egresados del
mediante programa para que 92 92 460 1.302 1,3%
capacitacién de realicen diferentes
los ex callgjeros | actividades en las calles.
bachifleras
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Entidad

Programa

Proyecto

4014 Desarrollo

de trabajo social

a la poblacién
asistida

Objetivos / Metas

Brindar a 5000 asistidos
servicios de trabajo social

4.829

2005

4.829

Quinguenio

2004-2008

24.487

Presupuesto

2005 ($

millones)

450

Participacion
en el
presupuesto
2005

0,4%

4021 Generacién
de empleo como
herramienta de
recuperacién para
jovenes de la
calle y pandilleros

Ofrecer 2000 puestos de
trabajo a jovenes
callejeros y trapecistas

2.000

2.000

10.000

34.000

32,9%

7 - Capacidades
¥y oportunidades
para fa
generacion de
ingresos y
empleo

7054
Capacitacién en
actividades
productivas a
mujeres madres
de poblacién
callejera asistida

Beneficiar 300 Mujeres
con cursos practicos para
mejorar su capacitacion,
ingresos y calidad de vida

300

300

1.500

279

0,3%

Universidad
Distrital

2 - Mas y mejor
educacién para
todos y todas

379 Construccidn
nueva sede
universitaria
Ciudadela EI

Porvenir - Bosa

1.500

1,5%

380 Mejoramiento
y ampliacién de la
infraestructura
fisica de la
Universidad

18.239

17,6%

4149 Dotacidn de
laboratorios
Universidad

Distrital

3.800

3,7%

4150 Dotacion y
actualizacién
biblicteca

2.000

1,9%

Fuente: Plan de Desarrollo de Bogota D.C. 2004-2008, Plan de Accién 2004-2008 y Plan Operativo Anual de Inversiones 2005 del DAPD
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VIL.B. Reconversion del capital
Los programas de apoyo a la reconversion del capital son herramientas que permiten
reducir indirectamente los costos de ajuste que trae cualquier choque macroeconémico.
Este tipo de programas tiene el propdsito de mitigar imperfecciones en el mercado
financiero que restringen el acceso de segmentos de la poblacion al crédito. Basicamente
existen dos tipos de programas de apoyo a la reconversion del capital. Una clase de
programas son los de microcrédito que brindan acceso a los segmentos mas pobres de la
poblacion. Otro tipo de programas son de capacitacion y acceso al crédito, dirigidos hacia

la micro, pequefia y mediana empresa (Mipymes).

Como se menciona en el Capitulo I, las instituciones que brindan acceso al crédito a los
pobres utilizando mecanismos alternativos para respaldar los préstamos (mecanismos de
microcrédito) son cruciales para mitigar los impactos negativos de corto plazo de un
choque o cambio estructural. Si bien el microcrédito no es propiamente un instrumento de
politica social, estos mecanismos permiten el acceso de los grupos mas vulnerables de la
poblacion a recursos formales de financiamiento. De esta manera el acceso al crédito
evita que los hogares pobres asuman mayores costos de ajuste ante un cambio estructural
al tener que vender sus activos, mermar sus ahorros o pedir préstamos costosos fuera del
sistema financiero formal. De ignal manera, ¢l acceso al crédito permite financiar
procesos de capacitacidn o de inversidn orientados a adecuar el trabajo y el capital a las

nuevas exigencias competitivas que implica un tratado de libre comercio.

Generalmente las micro, pequefias y medianas empresas (Mipymes) enfrentan
dificultades para acceder a mecanismos de crédito, circunstancia preocupante si tenemos
en cuenta la relevancia de este segmento productivo en la generacion de empleo. Como
sc menciona en la seccion I1.A.2.d), las pequeilas y medianas empresas (Pymes) generan
cerca de 37% del empleo en los paises en desarrollo de ingreso medio (Ayyagari, Beck y
Demirguc-Kunt, 2003). Ademas, la literatura empirica sefiala que las pequefias y
medianas empresas presentan un potencial de crecimiento. Sin embargo, estas empresas

enfrentan una serie de barreras para su desarrollo.
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Por un lado, una de las principales dificultades que enfrentan las Mipymes son las
restricciones de acceso al crédito formal, dada su baja capacidad financiera. Una mayor
apertura comercial requiere la adaptacion del sector productivo de una economia para
enfrentar las nuevas condiciones de competencia en el mercado interno ¢ para aprovechar
las oportunidades derivadas de participar en la actividad exportadora. Entre los ajustes
que pueden tener que adelantar las empresas estan la reconversion tecnologica o el
reentrenamiento de mano de obra. Este proceso de adaptacion implica niveles de
inversidn significativos para el sector productivo, y seguramente la necesidad de acceder

a fuentes formales o informales de crédito.

Por otro lado, las Mipymes deben buscar aumentar su escala de produccién para estar en
condiciones de reorientarse hacia el mercado internacional y engancharse en las cadenas
internacionales de valor. Por lo tanto, en la literatura empirica se resalta 1a necesidad de
promover la asociatividad entre empresarios en este segmento. Esta estrategia involucra
la realizacidn de alianzas entre microempresas para alcanzar mayores volumenes de
produccién, y asi poder atender pedidos de gran escala de clientes domésticos e

internacionales.

En este contexto, las politicas del gobierno central y distrital de apoyo a la reconversién
del capital deben, por una parte, centrar su atencion en la insercién de los hogares pobres
y las Mipymes al mercado de crédito formal y, por otra parte, facilitar la insercion de las
empresas de menor tamafio la a las cadenas internacionales por medio de una estrategia
de asociatividad para mejorar la competitividad y capacidad comercial. De esta manera,
las politicas complementarias deben reducir en gran medida los costos sociales y privados
asociados con el proceso de ajuste frente a una liberalizacion comercial que enfrentan

estos sectores vulnerables.
VILB.1. Andlisis del portafolio de programas de apoyo a la
reconversion del capital

Como se puede observar en el Cuadro VII-4 y el Cuadro VII-5, tanto en el nivel nacional
como en el distrital la politica de apoyo a la reconversion del capital combina programas

de facilitacion del acceso al crédito, y programas de apoyo a la asociatividad y formacién
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de microempresas. No obstante, ¢l gobierno nacional y la administracion distrital le han

dado diferente énfasis a las distintas clases programas.

El gobierno nacional financia la mayor parte de los recursos involucrados en programas
de acceso al crédito con fuentes externas a su presupuesto. Estas fuentes son Bancoldex,
FINAGRO, y ¢l convenio entre el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, la banca
comercial y algunas ONGs. En total, por medio de estas fuentes alternativas se tiene
como meta desembolsar 4.244.329 créditos a microempresas y 24.680 créditos a Pymes
en el periodo 2003-2006. Adicionalmente, una parte importante de los programas esta
compuesta por la provisién de garantias asistida por el Fondo Nacional de Garantias. Esta
entidad tiene como objetivo garantizar en el mismo periodo 475.395 créditos a las
Mipymes y 244.442 microcréditos. Aproximadamente 26% de los recursos orientados a
la reconversidn del capital asignados por presupuesto nacional de 2005 esta destinado a
programas de acceso al financiamiento. Ademds, el gobierno nacional destina casi 40%
de los recursos para programas de apoyo a la reconversion del capital a proyectos de
estimulo a la innovacion y al desarrollo tecnolégico. A su vez, cerca de 35% de los
mismos recursos se destinan hacia programas de apoyo a la asociatividad y formacién de

microempresas.

Debe destacarse que, segun el presupuesto nacional de 2005, mas de un cuarto de los
recursos destinados hacia este tipo de programas son manejados por el Fondo Emprender
del SENA. Este fondo tiene como objetivo primordial facilitarle el acceso al capital a
proyectos productivos que integren los conocimientos de los emprendedores con el

desarrollo de las minicadenas, cadenas y clusters regionales.

Por su parte, la politica de apoyo a la reconversion del capital en el Distrito Capital le da
un mayor énfasis a 'los programas de acceso al crédito, que a los programas de apoyo a la
asociatividad y formacién de microempresas. Como puede observarse en el Cuadro
VII-5, cuatro de los cinco objetivos del proyecto lineas financieras para el apoyo y
Jortalecimiento a la micro y pequefia empresa de Bogotd se centran en proveer
mecanismos para el acceso al mercado de crédito formal. A diferencia de la politica de
apoyo nacional, en el nivel distrital las lineas de crédito no cuentan con fuentes

alternativas a los recursos del presupuesto. El tnico objetivo dentro del proyecto
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mencionado que busca dar apoyo a la asociatividad es el desarrollo de 900 sectores
productivos a través del Fondo de Modernizacion y Desarrollo Tecnolégico de las
Micros, Pequeiias y Medianas Empresas (FOMIPYME).

VILB.2. Recomendaciones de politica

La caracterizacion de las Mipymes en Bogota D.C. hace evidente la necesidad de contar
con politicas de apoyo al acceso al crédito y la asociatividad de las Mipymes, mas alla de
la firma de un TLC con EE.UU. Si bien las empresas de menor tamafio de la capital no se
encuentran fuertemente vinculadas al comercio internacional, los programas ya
mencionados pueden eliminar las barreras financieras y organizacionales que perpetuan
este fenomeno. Adicionalmente, los programas de apoyo a la reconversién del capital
reducen la vulnerabilidad financiera de las Mipymes frente a cualquier tipo de choque

macroeconomico.

Hacia el futuro existen varios frentes en los que la politica de apoyo a las microfinanzas
debe avanzar. Por un lado, los mecanismos de microcrédito, ademas de permitir la
inclusién de la poblaciéon mdas wvulnerable al sistema financiero, deberian estar

acompaiiados por programas de capacitacion.™

Por otro lado, la administracion distrital quizd deberia emular la estrategia del gobierno
nacional al buscar promover una mayor inclusioén de la banca comercial privada en el
mercado de las microfinanzas. Para lograr este objetivo se debe evaluar la idoneidad del
marco regulatorio actual y definir el rol del gobierno frente a la expansion de la cobertura
del microcrédito hacia la poblacién econdomicamente marginada. Cabe sefialar la
importancia de desarrollar mecanismos que evalien el impacto de cada uno los
programas para establecer el horizonte futuro de esta linea de politicas. Por ello, resulta
indispensable que la administracion distrital haga un esfuerzo por mejorar las estadisticas

sobre las Mipymes con el fin de poder realizar en un futuro diagnoésticos mds precisos

22 Esta recomendacién fue propuesta por Beatriz Giraldo, Coordinadora del grupo Mipyme del DNP, en el

Debate de Coyuntura Social de junio de 2005 sobre “Microfinanzas en Colombia”.
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sobre la situacidn actual y perspectivas de este segmento de la economia frente a distintas

coyunturas.
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Cuadro VI1I-4
Politicas de apoyo a la reconversién del capital — Gobierno Nacional

Presupuesto
2005 (%
millones)

Presupuesto
2005 (3
millones)

Metas
Cuatrienio

Resultados Metas
2004 2005

Programa - Plan

Entidad Nacional de Desarrollo

Descripcidn { Objetivo

Ministerio de
Proteccion
Social

Estimulo a ta creacién
de nuevas
organizaciones de
economia solidaria

Madres comunitarias en procesos de
induccion al cooperativismo

14.493

5.000

64.000

Empresas de economia solidaria
constituidas

191

490

1.000

151

0,1%

Proyectos adicionales para el Estimulo
a la creacion de nuevas
organizaciones de economia sclidaria

(M

2724

2,3%

Reforma ala
empleabilidad

Incubadoras creadas en el Sistema
Nacional de Incubacién de Empresas

40

Empresas generadas en el Sisterna
Nacional de Incubacién de Empresas

253

314

2.449

Empleos nuevos en empresas
generadas en el Sistema Nacional de
Incubacién de Empresas

2.289

1.888

17.720

4.000

3.4%

Puntos de atencién empresarial

18

40

1.033

0,9%

Empresas promovidas a través del
Fondo Emprender

178

1.667

30.000

25,8%

Estimulo a la innovacién
y al desarrollo
tecnolégico

Proyectos para el estimulo a la
innovacion y al desarrollo tecnolégico

43.409

37.4%

Ministerio de
Comercio,
Industria y

Turismo

Acceso al
financiamiento

Total recursos de crédito
desembolsados a microempresas
(incluye Bancoldex, Convenio
Mincomercio-Banca Comercial-ONGs,
Finagro y

fundaciones) ($ miles de millones) {2)*

1750

1466

5127

Total créditos desembolsados a
microempresas*

713.484

636.387

2.223.827

Recursos de crédito desembolsados a
través de Bancoldex a
microempresarios (§ miles de
millones)

261

270

835
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Presupuesto Presupuesto
2005 ($ 2005 (%
millones) millenes)

Resultados Metas
2004 Cuatrienio

Programa - Plan

Entidad Nacional de Desarrollo

Descripcién ! Objetive

Créditos ctorgados por Bancoldex a
microempresarios 69.879 66.500 188.000

Recursos de crédito desembolsados a
través de Convenio Mincomercio-
Banca Comercial-ONGs a 606 604 2.140
microempresarios ($ miles de
millones)

Créditos desembolsados a
microempresarios por convenio
Mincomercio - Banca Comercial -
ONG

Recursos de crédito desembolsados a
través de fundaciones a

microempresarios {($ miles de 449 291
millones)

Créditos desembolsados por

fundaciones a microempresarios 333411 248.429 869.502

Recursos de crédito desembolsados
por Bancoldex a Pymes ($ miles de 688 705 2.500
millones)

Nomero de créditos otorgades por
Bancoldex a Pymes

219.336 270.000 963.000

§85,2

7.452 7.570 24.680

Monto de los créditos garantizados por
el Fondo Nacional de Garantias a 1.820 2100 6.673
Mipymes ($ miles de millones)

Numero de créditos garantizados por
el FNG a Mipymes 118.029 150.000 475.395

Monto de los microcréditos
garantizados por FNG (% miles de 172 300 965
millones)

Namero de microcréditos garantizados
por el Fondo Nacional de Garantias

Valer de los créditos garantizados por
el Fondo Nacional de Garantias - 64 70
Programa Entes Territoriales ($ miles
de millones)

45.734 80.000 244 442

200
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Presupuesto Presupuesto
2005 (% 2005 ($
miilones) millones)

Resultadas Metas
2004 Cuatrienio

Programa - Plan

Entidad Nacional de Desarrollo

Descripcién { Objetivo

Numero de crédites desembolsados
por el Fondo Nacional de Garantias - 16.886 24,000 51.149
Programa Entes Territoriales

Proyectos adicionales para el acceso °
al financiamiento (3) 9718 8.4%
Recursos de apoyo a travas de
Fomipyme ($ millones) (4) 2.871 36.000 70.000 20.000 17,2%
Instrumentos de apoyo | Nuevas minicadenas productivas o
no financierp apoyadas a través de Fomipyme 4 30 120 100 0.1%
Proyectos adicionales de instrumentos : 1.900 16%

de apoyo no financiero (5)

Organizaciones sofidarias 19 10 60
redescontando recursos financieros

Qrganizaciones solidarias
identificadas para ser integradoras 3 2 7 16 0,0%
financieras

Organizaciones solidarias capacitadas
en desarrolio empresarial 69 7 163 20 0.0%
agropecuario
Asociados que han racibido asesoria

Promaocién del y/o asistencia técnica en mineria. 1.874 250 7.654

Dansocial desarrolto Microempresas comunitarias de
socioeconémico servicios publicos conformadas y/o 13 12 200 10 0.0%
consolidadas
Mujeres capacitadas en economia o
solidaria 9.552 500 64.000 10 0,0%
Asociados capacitados en Mipymes
solidarias turisticas

Asociados organizados de comercio

detallista 339 360 8.000 23 0,0%
Apoyo a la promocién del desarrollo o
socioecondmico 510 0.4%

565 312 600

Departamento Estimulo a la innovacion
Nacional de y al desarrollo
Planeacién tecnolégico

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo *Hacia un Estado Comunitario” y el Presupuesto de inversién por Resultados 2005 del DNP 2002-2008
* Incluye los créditos otorgados por Finagro.

Proyecto de estimulo a la innovagién y o
al desarrolio tecnolégico 2.550 2,2%
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Presupuesto Presupuesto
2005 (3 2005 (%
millones) millones)

Resultados Metas Metas
2004 2005 Cuatrienic

Programa - Plan

Entidad Descripcidn / Objetivo

Nacional de Desarrollo

(1) Asistencia al desarrollo empresarial, el emprendimiente y el empresarismo: personas sensibilizadas, planes de negocios, empresas de capital privado creadas y
Mipymes de capital privado fortalecidas.

(2) La meta incluye recursos de Finagro por $301 mil millones y 51.458 créditos.
(3) Subsidios de crédito de capitalizacién de las Mipymes.

(4) Infraestructura propia del sector.

(5) Proyectos para el apoyo artesanal y fas Mipymes.

Cuadro VII-5
Politicas de apoyo a la reconversién del capital — Gobierno Distrital

Presupuesto

Entidad Programa Proyecto Objetivos / Metas Afo 2005 ($
' millones)

Beneficiar 30800 empresas a través de la

"linea Bogota" 2800 | 7.000 | 7.000 | 7.000 | 7.000

153 Lineas Beneficiar 23000 Mujeres y hombres cabeza
financieras de familia A través de |a Iinea "microcrédito 3.000 5.000 5.000 5.000 5.000
para el apoyo | empresarial’

Secretaria 16 - Bogota

; A fortalecimiento | Beneficiar 4000 mujeres y hombres a través 5.000
de Hacienda roductiv -
P a a la micro y de los créditos para "capital semilla” 800 800 800 800 800
pequena
empresa de | Beneficiar 17500 productores a través de ia
Bogots "inea agroindustrial” 1.500 | 4.000 | 4.000 | 4.000 | 4.000

Desarrollar 900 sectores productivos a través
de Fomipyme

Fuente: Plan de Desarrollo de Bogota D.C. 2004-2008, Plan de Accitn 2004-2008 y Plan Operativo Anual de Inversiones 2005 del DAFD

900 0 0 0 0
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VIL.C. Apoye a la poblacion mds vulnerable
Si bien no hay evidencia que permita concluir que los costos de ajuste que implica un
proceso de liberalizacién comercial recaerdn de manera desproporcionada sobre la
poblacién més vulnerable, es probable que los hogares pobres si deban asumir algunos de
estos costos. En esta medida, si los costos de reentrenamiento y/o reubicacién son
demasiado altos, los individuos con escasos recursos quedardn econdémicamente
marginados o, en el mejor de los casos, podrdn vincularse en actividades menos

productivas en el sector informal de la economia.

Como se menciona en la seccion I1.C de este documento, las politicas orientadas hacia el
desarrollo y la expansion de los programas que componen la red de apoyo social tienen
como propdsito mejorar la calidad de vida de los hogares vulnerables y evitar que los
niveles de pobreza aumenten. En otras palabras, estos programas sirven como
mecanismos contra-ciclicos que evitan que la poblacion vulnerable caiga en situacién de
pobreza ante un cambio estructural o choque macroeconémico. Por ello, el
funcionamiento eficiente y la amplia cobertura de la red de apoyo social son condiciones
fundamentales para compensar los costos de ajuste que deben asumir los hogares mas
pobres. Este conjunto de politicas permite a los pobres no desinvertir en educacion y
salud para continuar financiado su consumo habitual durante una crisis econdémica, o
frente a cualquier choque que reduzca sus ingresos, por lo que la literatura empirica
sugiere que la operacion de una red de apoyo social sea permanente. Como se mencioné
en el Capitulo 11, una red de apoyo social por lo general puede involucrar programas de

empleo, transferencias focalizadas o apoyos directos a los ingresos, y microcrédito.

A continuacidn se hace una breve descripcion de los programas de apoyo a la poblacién
mas vulnerable ofrecidos por el gobierno nacional y la administracion distrital. Ya que en
las secciones anteriores discutimos las politicas de empleo y de acceso al microcrédito, el
andlisis en esta seccion se centra en los programas de transferencias focalizadas y los
programas de ampliacion de la cobertura del sistema subsidiado de salud y
aseguramiento. A partir de este andlisis se presentan y algunas las recomendaciones de

politica.
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VILC.1. Analisis del portafolio de programas de apoyo a la poblacion

mus vulnerable

Tanto en el nivel nacional como en el distrital, la mayoria de programas de apoyo a la
poblacién més vulnerable se crearon para mitigar el impacto social de la crisis econdémica
de finales de la década de los noventa. Como puede observarse en el Cuadro VII-6 y ¢l
Cuadro VII-7, el presupuesto nacional y distrital de 2005 le da prioridad a las politicas de
ampliacion de la cobertura de los sistemas de salud y aseguramiento subsidiado. En el
nivel distrital alrededor de 84% de los recursos para los programas de apoyo a la
poblacién mas vulnerable estdn dirigidos hacia la cobertura universal de la seguridad
social y salud subsidiada, mientras que en el nivel nacional este porcentaje es
aproximadamente 72%. Mas aun, el presupuesto distrital de 2005 le asigna a la Secretaria
de Salud Distrital 74% de los recursos del portafolio de programas de apoyo a la
poblacién mds vulnerable para ¢l proyecto de universalizacion de la atencion integral en

salud.

Los programas de transferencias focalizadas en el Distrito Capital tienen el proposito de
beneficiar a una gran cantidad de ciudadanos. La administracién distrital le ha dado un
gran énfasis a los programas para el aseguramiento de la alimentacion y la nutricion de la
poblacién més vulnerable a través del programa Bogotd sin hambre. Este programa
concentra cerca del 3% del presupuesto total de 2005 del Distrito Capital, y 4% de los

recursos asignados al Eje Social del presupuesto del mismo afio.

VIL.C.2. Andlisis del enfoque y complementariedad de programas de

apoyo a la poblacion mds vulnerable

Uno de los principales problemas en la politica social distrital ha sido la falta de
evaluacién de su eficiencia y su efecto sobre la equidad, por medio del andlisis del
impacto y la focalizacidn de los programas de apoyo a la poblacion més vulnerable. Por
su parte, el gobiermno nacional ha establecido como estrategias fundamentalt:s de
focalizacion del gasto social la actualizacién y consolidacion del Sisbén, vy la
consolidacién de un sistema de proteccion social en las dreas de salud, riesgos

profesionales, proteccién al desempleo, asistencia social, riesgo y formacion para el
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trabajo. Adicionalmente, el gobierno nacional, por medio del DNP, cred el Sistema
Nacional de Evaluacion de Resultados de la Gestién Publica (Sinergia) que verifica de
manera continua el cumplimiento de las metas y objetivos establecidos por los
ministerios y departamentos administrativos, y ademas lleva a cabo un analisis del
funcionamiento, impacto y evolucion de las principales politicas y programas del

gobierno.

Por otra parte, en el nivel distrital hace falta depurar los mecanismos de evaluacién. Si
bien la gestion de la Veeduria Distrital ha permitido hacer un seguimiento del
cumplimiento de metas planteadas ex ante, hace falta desarrollar las herramientas
institucionales necesarias para evaluar ex post si los programas efectivamente estin
focalizados hacia los grupos poblacionales en condiciones particularmente vulnerables
(ie. nifios en edad escolar, mujeres embarazadas o lactantes, y los ancianos de bajos
ingresos), y si éstos tienen un impacto significativo sobre el bienestar de la poblacion
objetivo. En esta medida, la administracion distrital debe seguir la iniciativa del gobierno
central de consolidar los mecanismos institucionales necesarios para evaluar la

focalizacion e impacto de los programas sociales.

Los resultados del estudio de Perotti (2002) acerca de los problemas en el enfoque de la
politica social colombiana parecen ser relevantes en la actualidad, tanto en el nivel
nacional como en el distrital. Este autor identifica tres problemas fundamentales en el
disefio ¢ implementacién de la politica social. El primer inconveniente destacado es la
gran fragmentacion en el enfoque de la politica social. En este punto, Perotti destaca las
dificultades que conlleva implementar una red de apoyo social involucrando demasiadas
entidades del Estado. Un enfoque fragmentado trae como consecuencia el uso ineficiente
de recursos, debido a la duplicacion de programas y tareas, una mayor dificultad para
hacerle seguimiento al uso de los recursos y la obtencién de metas, la falta de
coordinacién entre entidades y la duplicidad de responsabilidades, todo lo cual redunda

en una menor eficiencia en la asignacidn de los recursos.

El segundo problema que destaca Perotti es la falta de continuidad de los programas,
debido a que no se conciben como parte de una red de apoyo social permanente sino

como parte de un paquete de politicas coyunturales. Este autor destaca que una parte
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significativa los programas sociales “han privilegiado los discursos sobre los hechos
concretos”. En otras palabras, historicamente los cambios en la politica social en
Colombia (incluyendo el Distrito Capital) no han estado determinados por la ejecucion de
una verdadera reestructuracion de sus lineamientos y objetivos del portafolio de

I 224

programas de la red de apoyo socia

2 Perotti da como un ejemplo de este fendmeno ¢l programa Pacto por la Infancia. Si bien en 1997 32

departamentos y tres ciudades habian firmado Pactos por la Infancia, y a 1600 personas se les habian
adjudicado labores de supervision segim un documento Conpes, hoy en dia no se sabe cuales fueron los
objetivos y los logros concretos de los Pactos. Mas aiin, este programa no es mencionado en documentos
recientes.
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Entidad

Ministerio de
Proteccién
Social

Cuadro VII-6

Politicas de apoyo a la reconversion del capital — Gobierno Nacional

Programa -

Plan Nacional

- de Desarrollo

Fortalecer el
aseguramiento

Descripcidn / Objetivo

Total nuevos afiliados en el
Régimen Subsidiado en Salud
(Incluye subsidios totales y
parciales)

Resultados
2004

3.553.983

Metas
2005

2.400.000

Metas
Cuatrienio

5.900.000

Presupuesto
2005 ($
millones)

3.101.298

Participacion
an el
presuplesto
2005

57.6%

Nuevos afiliados en el Régimen
Subsidiado en Salud (Totales)

1.814.222

1.400.000

3.000.000

Nuevos afiliados en &l Régimen
Subsidiade en Salud (Parciales)

1.739.761

1.000.000

2.900.000

Total afiliados en el Régimen
Subsidiade en Salud (Acum)

15.421.930

17.821.930

15.600.000

Nuevos afiliados en el Régimen
Contributivo

885.682

300.c00

1.525.420

Total afiliades en ¢l Régimen
Contributive (Acum)

14.6090.883

14.690.883

14.690.883

Nuevos aflliados en Riesgos
Profesionales

201.922

300.000

1.200.000

Total afiliados en Riesgos
Profesionales (Acum)

5.010.141

5.146.490

5.591.975

Proyectos adicionales para
fortalecer el aseguramiento (1)

143.301

2,7%

Mejorar el
accesoyla
prestacién de
los servicios
de salud en el
SGSSS

Hospitales plblicos
reestructurados incluidos en ios
convenios

55

45

138

118.400

2,2%

Proyectos adicionales para
mejorar €l acceso y la prestacién
de los servicios de salud en el
SGSSS (2)

172.582

3,2%

Acciones
prioritarias en
salud pubiica

Coberturas dtiles de vacunacién
can todos los bioldgicos en el
territorio Nacional (Acum} (3}

90,30%

§55%

95%

102.000

1,9%

Proyectos adicionales de acciones
prioritarias en satud pablica (4)

15.549

0.4%

Proteceién a la
familia, la

Nifios de 6 meses a 5 afios de
edad beneficiados con desayunos
(Acum} (5)

503.663

1.000.000

1.000.000

€0.000

1,1%
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Entidad

Programa -
Plan Nacionat
de Desarroilo

infancia y la
juventud

Descripcidn / Objetivo

Nifios beneficiados del programa
Restaurantes Escolares (Acum.)

Resultados
2004

2.610.981

2.429.687

Metas
Cuatrienio

2497114

Presupuesto
FONERES
millones)

161.989

Participacion
enel
presupuesto
2005

3,0%

Nifios beneficiados en Hogares
ICBF {Acum)

857.126

956.061

956.061

4591.952

8.1%

Aduitos mayores beneficiados de
subsidios (Acum)

138.835

170.000

170.000

127.872

24%

Programa de complementacién
alimentaria al adulte mayor “Juan
Luis Lendofio de !a Cuesta”

25.660

400.000

400.000

110.900

21%

Casos de filiacién atendidos -
Pruebas de Genética

11.307

6.000

25.000

5.000

0,1%

Consejos de politica social en
funcionamiento

152

950

3135

0,1%

Proyectos adicionales de
proteccion a la familia, la infancia
¥ la juventud (6)

322.915

6,0%

Presidencia

Mujeres
constructoras
de pazy
desarrollo

Mujeres cabeza de familia
beneficiadas con crédito

265

3.400

9.500

Mujeres cabeza de familia
capacitadas en actividades
productivas y lineas de crédito

4187

3.400

Mujeres vinculadas a
organizaciones sociales que
participan en consejos
comunitarios de mujeres y en
programas de politica “Mujeres
Constructoras de Paz y
Desarrollo” apoyadas por la
consejerias

3743

2.000

6.000

Departamentos que han
incorporado el enfoque de género
en las politicas pablicas

10

Proteccidn a la
familia, la
infanciay la
juventud

Familias beneficiadas con el
tltimo ciclo pagado por el
Programa Famitias en Accién

328.455

400.000

400.000

Nifios beneficiades con Gitimo
ciclo pagado por el programa
Familias en accidn

737.200

1.000.000

1.000.000

245,272

4.5%
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Entidad

Programa -
Plan Nacional
de Desarrollo

Descripcion / Objetivo

Nifios beneficiados anualmente a
través de proyectos del Plan
General de la celebracién del Dla
de la Nifiez y la Recreacion

Resultados

2004

602.379

500.000

Metas
Cuatrienio

500.000

Participacion
enel
presupuesto
2005

Presupuesto
2005 (5
millones)

Nuevas ludotecas abiertas al
publico

300 0,0%

Proyectos adicionales para la
proteccién a la familia, la infancia
v ia juventud (6)

456 0,0%

Ministerio de
Hacienda y
Crédito
Publico

Fortalecer el
aseguramiento

Registro unico de aportantes al
Sistema de Seguridad Social -
administracién

775 0.0%

Mejorar el
acceso yla
prestacion de
sarvicios de
salud en el
SGSSsS

Valor de las colocaciones en el
sector Salud por Findeter
{millones de pesos)

45.715

44.300

44,300 0,8%

Otros programas para el
mejoramiento del acceso v la
prestacidn de servicios de salud
en el SG3SS

165.000 31%

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo "Hacia un Estado Comunitario” y el Presupuesto de Inversion por Resultados 2005 del DNP 2002-2008

(1) Proteccién a poblaciones especiales a través del Fondo de Solidaridad Pensional: madres comunitarias, personas con discapacidad, servicio
domeéstico e independientes del

sector rural y urbano.

(2} Mejoramiento de la atencién y calidad en salud: atencion de reclamaciones atendidas por eventos catastréficos; atencion en salud para poblacion
desplazada y para

poblacion con discapacidad y programa de vuinerabilidad sismica de hospitales.

(3) Con corte a 31 de diciembre en el 90% de los municipios.

(4) Control y vigilancia epidemioldgica: Red nacional de laboratorios para la investigacién, vigilancia y control en salud publica (INS). Prevencién y
control del cancer ((INC). Medicamentos de control especial.

{5) El ICBF no tiene recursos para llagar a un millén de beneficiarios, en el 2005. Para poder cubrir los 500 mil nifios adicionales, es nacesario
asegurar que el Ministerio de Hacienda incorpore al presupuesto ICBF 2005 los excedentes financieros.

(6) Promocién y fomento a los derechos de [a nifiez y la familia. Proteccion Integral a ta nifiez para restituir y garantizar sus derechos. Atencion de
nifios a través de DABS. Programa Nacional de Alimentacion Juan Luis Londofo y fortalecimientc del Sistema.
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Entidad

Departamento

Administrativo

de Bienestar
Social

Programa

1 - Bogota
sin hambre

Cuadro VII-7

Politicas de apoyo a la reconversién del capital — Gobierno Distrital

Proyecto

212 Comedores
comunitarios: Un
medio para
restablecer el
derechoala
alimentacién

Objetivos / Metas Afo

Brindar 76000 almuerzos diarios
Suministrados A Familias en
condiciones de vulnerabilidad y pobreza
que reciben la alimentacién con el
aporte nutricional.

3.500

2005

26.000

Quinquenio
2004-2008

241.500

Formar a 192000 beneficiarios-as de
comedores en actitudes y habitos
alimentarios y de vida safudables

3.500

32.500

192.000

Facilitar a 254000 beneficiarios-as de
comedores €l acceso a la red de
servicios sociales basicos.

3.500

38.500

254.000

Formar a 254000 beneficiarios-as de
comedores en valores, derechos y
deberes ciudadanos.

3.500

38.500

254 000

Disefar 5 estrategias de comunicacion
que contribuyen a la sostenibilidad del
proyecto Comedores Comunitarios.

Presupuesto
2005 (%
millones)

11.937

Participaciéon

en el

presupuesto

2005

1,2%

7314 Seguridad
alimentaria y
nutricionat
DABS

Brindar en 41290 Cupos apoyo
alimentaric a los diferentes beneficiarios
de los proyectos DABS

35.690

37.190

192.650

Ofrecer 1256 Cupos de apoyo
alimentario a nifios-as de 0 a 5 afios no
vinculados & programas de primera
infancia, en un segundo turno de
almuerzos en jardines infantiles DABS

1.256

1.256

6.280

Entregar 196115 Bonos de apoyo
afimentario fin de afo a nifios-as
menores de 5 afios y nifios-as con
limitaciones cognitivas mengres de 18
anos

36.463

37.863

196.115

Vigilar en 58000 Cupos el estado
nufricional de beneficiarios-as DABS.

38.196

43.765

248.608

Formar en 5000 cupos a los
beneficiarios de proyectos DABS en
estiles de vida y alimentacién saludable

1.200

1.200

6.000

20.592

2,0%
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Participacion
en el
presupuesto
2005

Presupuesto
2005 ($
millones)

Quinquenio
2004-2008

Entidad Programa Proyecto Objetivos / Metas AnRo

Implementar 4 estrategias de
comunicacién para difundir los estilos de 1 1 4
vida y alimentacion saludable

Identificar y registrar 2500 familias en el
sistema de informacidn, que se
encuentren en graves condiciones de
pobreza y vulnerabilidad ubicadas en
Z0nas que requieran procesos de
renovacién urbana.
Atender transitoriamente en 135 cupos /
afio de alojamiento a 1.520 familias en
202 Pactos para | graves condiciones de pobreza y 135
la inclusién con | vulnerabilidad, identificadas en zonas
familias que requieran procesos de renovacién
ubicadas en urbana,

gonas de ;"" Realizar 36667 orientaciones
GIENoro udane | raferenciaciones y remisiones a los 4667 8.000 36.667
servicios sociales basicos de la ciudad.

Gestionar 2750 vinculaciones a
oportunidades de generacion de
ingresos ante empresas publicas y
privadas.

Vincular 3667 personas a procesos de 467 800
formacion ciudadana y para el trabajo

300 550 2.500

135 675

6.080 0,6%

250 625 2.750

3.667

4- Disefiar 1 Plan de trabajo para avanzar
Restablecimi en el disefio del Sistema Integral de 0 0 3
ento de Proteccion y Seguridad Social -SIPSS-

derechos e
inclusién Disefiar 1 Documento preliminar de la 0 0 3
Politica Social Integral 3.300 0,3%

204 Politicas y
estrategias para
la inclusién

sociat Disefiar 1 Documento Politica social
integral para nifiez y adolescencia

social

Disefiar 1 Documento Disefio del 0
sisterna de indicadores sociales del D.C.

7217 Atenci6n | Atender 1200 Cupo / persona mayor /
para €l bienestar | afio Atencién integral en instituciones

1.200 1.200 6.000 32.179 3.2%
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Entidad

Programa

Proyecto

Objetivos / Metas Ano

Quinguenio
2004-2008

Presupuesto
2005 (%
millones)

Participacién

en el

presupuesto

2005

de la persona
mayor en
pobreza en

Bogota D. C.

Entregar 19600 Cupo / persona mayor /
afo Subsidios mensuales directos para
atender necesidades de alimentacion,
habitacion y autocuidado

19.600

19.600

98.000

Entregar 800 Cupo / persona mayor /
afio Subsidios directos para atender
necesidades de alimentacion, habitacién
y autocuidade de personas mayores que
tengan a su cargo discapacitados o
menores o solos

800

800

4.000

Ofrecer 34476 Cupo / persgna mayor /
afio Actividades de desarrollo humano
incluyendo a todos/as beneficiarios/as
del proyecto.

34.476

34.476

172.380

Disefiar 1 Metodologia Para orientar la
formuiacidn y puesta en marcha de la
politica de envejecimiento y vejez

7306 Qir -
Ciudadania

Realizar 164000 Orientaciones,
informaciones y Referenciaciones de
ciudadanos-as a servicios sociales
basicos

12.000

25.500

164.000

Realizar 2250 Reuniones De acciones
pedagdgicas en comedores
comunitarios y en zonas de poca
presencia institucional y en espacios
institucionales

250

500

2.250

Atender 19500 Familias en situacién de
emergencia social cotidiana mediante
apoyos

3.900

3.900

19.500

Atender 3000 Familias en crisis a causa
de eventos catastréficos mediante
apoyos

€00

600

3.000

Atender 21000 Mujeres y hembres En la
oficina de atencién al migrante

2.450

4.620

21.000

2.249

0,2%

7312 Atencién
integral para la
inclusién social
de ciudadanos y
ciudadanas
habitantes de la

Realizar 120000
atencicnes/orientaciones en la
modalidad brigadas de atencion en calle

15.000

30.000

120.000

Atender en 350 cupos diarios en la
submodalidad de atencién hogar de
paso dia

250

350

1.650

4.876

0,5%
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Entidad

Programa

Proyecto

calle

Objetivos / Metas Afio

Atender en 150 cupos diarios en la
submodalidad de atencién hogar de
paso noche

100

150

Quinguenio

2004-2008

700

Atender en 270 cupos anuales en la
modalidad de atencion transitoria

270

270

1.350

Atender en 500 cupos anuales en la
modalidad de comunidades de vida

300

500

2.300

Realizar 800 atenciones en la modalidad
de enlace social

100

200

800

Realizar 2000 atenciones de formacion
para el trabajo

250

450

2.000

Realizar 1480 atenciones de vinculacién
a oportunidades de generacién de
ingresos

50

378

1.480

Presupuesto
2005 (%
miliones}

Participacion
en el
presupuesto
2005

24 -
Participacion
para la
decisién

215
Fortalecimiento
del tejido local
para la gestidn

social

Cualificar y asesorar 120 Redes sociales
en las veinte localidades para fortalecer
participacién en politica social

40

20

120

Coordinar y asesorar 21 instancias de
Politica Social 20 CLOPS, 1 Consegjo
Distrital de Politica Social

21

21

105

Implementar 1 Red integral de
informacitn social local

Formar 9200 Ciudadanos-as de todas
las localidades (nifics-as, formados de
CDI y responsables y familias que
asisten a los comedores)

1.200

2.000

9.200

Apoyar 120 iniciativas de participacién
de redes sociales, tematicas y por
grupos poblacionales (mujeres, jévenes,
adultos mayores, nifios y familias) en las
veinte localidades.

30

120

2328

0,.2%

Secretaria de
Educacién
Distrital

1 - Bogota
sin hambre

7361
Alimentacién
para escolares

Atender 477000 alumnos diariamente a
través del suministro de refrigerios, vy
gue se encuentren €n zonas rurales y
zona urbana de estratos 1y 2.

266.000

308.000

1.862.000

56.293

5,5%
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Participacién
en el
presupuesto

Presupuesto
2005 ($
millones)

Quinguenio

Entidad 2004-2008

Programa

Proyecto Objetivos / Metas Aiio 2005

2005

en las Contratar 2 procesos para la
institucionas inteventoria de la entrega de refrigerios 2 2 10
educativas y restaurantes escolares, estudios y
distritales consultarias.
Atender 48 instituciones educativas
distritales para la capacitacion de los
nifios, las niftas y padres de familia de 48 48 240
{as IED seleccionadas
Realizar 1 estudics sobre condiciones
nutricicnales de los nifios y nifias que 0 1 4
estudian en las instituciones del Distrito,
en colaboracidn con otros entes
Ofrecer 83600 alimentos a alumnos
diariamente a través del suministro de
comida caliente en restaurantes
escolares de establecimientos 10.000 14.400 262.000
educativos de zonas rurales y urbanas
de estratos 1y 2
18 - Atencidn . Realizar 1 Programa Para la atencion
Secretarfa de a poblacion 295 lAtencrén. complementaria e integral para la 0 1 4
Gobierno en compb?m%ntana poblacion desplazada o vulnerable
condiciones | 2 sp'to a?%'nr:je" frente a ta violencia
de d esl ul azlami egto Realizar 1 Camparia De sensibilizacion
desplazamie fp hacia el tema del desplazamiento 1 1 5 6.500 0.6%
orzado o
nto forzado, vulnerabilidad forzado
desmovilizaci frente a la Adelantar 1 Proceso Que pemnita la
on o violencia en el | instalacién de Unidades de Atencién al 0 1 4
vuinerabilida Distrito Capital | 9€splazado en 2 Localidades del Distrito
dfrenteala P Capital
v;f;?::;i’ﬁ?,:n 33: Apt'ggg?g;a Consolidar 1 Modelo de atencion
. . o
de Derechos | Complementario cqmplementana a poblauép 0 1 1 800 0,1%
Humanos y a Poblacién reincorporada con presencia en Bogota
de Derecho | Reincarporada | Desarroliar 8 Planes / Proyectos de
Internacional { con presencia | formacién y capacitacion del sujeto 0 2 8
Humanitario en Bogota politico
Desarroliar 1 Programa de consolidacion 0 1 4
de sujeto social.
I
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Entidad

Programa

Proyecto

Objetivos I Metas Afio

Ejecutar 1 Programa de seguimiento
para consolidar los emprendimientos

Quinquenio

2004-2008

Presupuesto
2005 {$
millones)

Participacion

en el

presupuesto

2005

SISVAN y que han tenido seguimiento
de campo

econdmicos de los reinsertados 0 1 4
(Programas de atencién del sujeto
econdmico)
Consolidar 1 Base social amplia de
trabajo por la reconciliacion y la 0 1 4
convivencia a partir def apoyo a los
proceses de reincorporacion.
Realizar 2 investigaciones sobre
similitudes y diferencias entre la 0 1 2
dejacidn colectiva de las amas y la
desmovilizacién de cardcter individual
Elaborar 2 Estudios sobre las nermas y
contenidos optimos de [a ubicacién de 0 1 2
reincorporados en condiciones urbanas
y rurales
198 Comedores
comunitarios:
) e Primer paso del | Suministrar 27000 Almuerzos diarios a
'”St";‘;‘r’a[’lf"“a' proceso poblacién en situacién de pobreza y 3.000 10.000 87.000 5.000 0.5%
Proteccion de la 1_ - Bogotd educativo de'los vulnerabilidad
Nifiez y la sin hambre sectores mas
vulnerables
Juventud 7184 Atencion | o inistrar a 7000 asistidos
. o o
al'maes';;'géao: los beneficiarios del Idipron alimentacion 7.000 7.000 35.000 6.602 0.6%
Secretar(a de 337 Pramocion | Mejorar el estado nutricional del 100 %
Saiud / Fondo 1 - Bogota dela de los nifios y nifias menores de 2 afios
Financiero de sin hambre alimentacion con desnutriéén aguda, identificados 100 100 500 3.500 0,3%
Salud sana por el SISVAN
Mejorar el estado nutricional det 100%
de nifios y nifias de 2 a 7 afios, con
desnutricién aguda identificados por el 100 100 500
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Participacién

Presupuesto

Entidad Programa Proyecto Objetivos / Metas Afio %%';ﬂ;ggéo 2_005 ($ preseunpﬁlesto
millones) 2005
Brindar asesoria y asistencia técnica en
20 planes locales a la comunidad y a las
instituciones (sub comité de San del
CLOPS) que garanticen la respuesta 20 20 100
transectorial a las necesidades de SAN
de la localidad y orienten la inversion de
los recursos
Sgplemer_ﬂar a 120000 gestantes con 120.000 120.000 600.000
micronuirientes
Incrementar en 40 % la lactancia 5 5 40
materna exclusiva a los 6 meses
Suplementar a 181000 nifios o nifias
menores de 12 afios con sulfato ferroso 191.000 191.000 935.000
Orientar, formar y capacitar a 5000
personas integrantes de circulos de
gestion en salud {multiplicadores) en 0 2.000 5.000
patrones adecuados de consume
alimentario
Incrementar hasta 240 unidades
notificadoras del SISVAN, de la mano 0 22 137
con el nimero de equipos basicos de
salud familiar
384 Ciudad para o
la salud y la vida 56.585 56%
385
Universalizacién
3 - Salud de la atencion 754.949 74,2%
para lavida | integral en salud
digna 386 Redes
sociales y de
servicios de 35.270 3.5%
calidad de vida y
salud
12 - Red de 345 Plan Actuflizar. ajustar, hacer seguimiento al
centralidades mgestrg de 100. Yo dgl plan maestro de o 15 65 100 500 0.0%
Distritales equipamientos equipamientos en _saluq para el Distrito,
en salud acorde con la politica distrital de salud.

289



Entidad Programa

Proyecto

346 Complejo

hospitalario del

centro Ciudad
Salud

Objetivos / Metas Afo

Integrar funcionalmente al 100 % de las
{PS ubicadas en la zona centro sur de la
ciudad, para el mejoramiento del acceso
a los servicios de salud de los
habitantes del distrito

2004

10

Quinguenio

2004-2008

202

Integrar funcionalmente el 100 % de las
instituciones de salud de la zona centro
sur de la ciudad como centro docente,
asistencial y de investigacién cientifica

10

200

Presupuesto
2005 ($
millones)

2.500

Participacion
en el
presupuesto
2005

0.2%

35 - Sistema
Distrital de
Informacidn

344 Desarrollo
del Sistema
Integrado de

Informacidn en

Salud

Crear y actualizar anualmente 21 mapas
de déficit y brechas en calidad de vida y
salud. Un mapa por localidad y uno
distrital con identificacion de déficit de
respuestas frente a necesidades y de
brechas de equidad

21

21

105

Implementar 1 modelo de gestidn de
informacidn en salud. Conjunto de
procesos para la produccion, flujo y
mangjo de la informacion, con calidad,
oportunidad y suficiencia y los planes
operativo, tactico y estratégico del
sistema integrado de informacion

0.2

0,2

Crear y operar 1 observatorio de calidad
de vida en salud para 1a toma de
decisiones, con base en indicadores de
avances en la garantia del derecho a la
salud, mejoramiento de la calidad de
vida y equidad en salud

Garantizar 1 infraestructura operativa y
actualizada de informéatica y
telecomunicaciones (TIC) al servicio de
los procesos de la SDS, las ESE
integrada a todos los actores del SGSS

02

0,2

Crear y operar 20 monitores
comunitarios de la calidad de vida y la
salud. Puntos de monitoreo en linea de
logros en salud al servicio de los
ciudadanos y organizaciones sociales
en las localidades

20

20

100

6.000

0,6%
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Presupuesto Participacion

Entidad Programa Proyecto Objetivos / Metas Afo 2005 Quinguenio 2005 ($ en el

2004-2008 presupuesto

millones) 2005

Crear y operar 5 procesos de
depuracitn, mejoramiento y 2 3 5
administracién de bases estratégicas

sectoriales con impacto distrital

Dotar 23 Instituciones (ESE,SDS) Para
ampliar y mejorar la capacidad operativa
y gestién de tecnologia en proyectos 23 23 15
prioritarios para la implementacion del

maodelo con enfoque familiar y
comunitario

Fuente: Plan de Desarrollo de Bogoté D.C. 2004-2008, Plan de Accitn 2004-2008 y Plan Operativo Anual de Inversiones 2005 del DAPD
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VIL.D. Apoyo al sector rural
Segin el Banco Mundial (2005b), la poblacién rural de los paises en desarrollo por lo
general esta en situacioén de pobreza. Esto justifica que, ante cambios estructurales como
una apertura comercial, existan programas disefiados especificamente para el apoyo al
sector rural. En esta seccion se esbozan los programas de apoyo al sector rural existentes
en ¢l pais. Sin embargo, no se hace una evaluacién profunda de estos programas dada la

limitada importancia relativa del sector rural en la economia distrital.

El proceso de ajuste ante una mayor liberalizacion comercial puede tener un impacto
significativo sobre el bienestar de la poblacion rural. En particular, dadas las
imperfecciones en el mercado por tierra (por ejemplo, exceso de concentracién o
derechos de propiedad débiles) y las restricciones al acceso de crédito, ante un choque en
sus ingresos los trabajadores rurales pueden verse forzados a migrar a las ciudades, ¢
insertarse en sectores intensivos en mano de obra no calificada o en la economia informal
urbana. Este fenémeno tiende a acentuarse si los hogares vulnerables no dependen de la
produccién de subsistencia y por ende se encuentran vinculados al comercio de bienes
agricolas. Mas ain, en la medida en que las importaciones de bienes de capital y
maquinaria tienden a aumentar, producto de la liberalizacion comercial, podria
presentarse un cambio tecnoldgico sesgado hacia el trabajo calificado en el sector
agroindustrial rural que tenderia a aumentar los costos de ajuste en los que deben incurrir

los hogares méas pobres.

Por estos motivos, es fundamental ¢l desarrollo y la ampliacién de la cobertura de los
programas de apoyo a la reconversion laboral y del capital, y los programas de apoyo a la

poblacién mas vulnerable en el sector rural.

VILD.1. Portafolio de programas para el apoyo al sector rural

Como puede observarse en el Cuadro VII-8 y €l Cuadro VII-9, casi la totalidad de los
programas de apoyo al sector rural en Colombia son provistos por el gobierno nacional.
Segun las cifras del presupuesto nacional de 2005, aproximadamente tres cuartas partes

de los recursos destinados al apoyo del sector rural son créditos desembolsados a través
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del Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO). La meta
propuesta por el Plan de Desarrollo para el periodo 2003-2006 es que por medio de esta
entidad se entregue un monto total de $6.700 mil millones de pesos en créditos para el
sector agropecuario, y $1.167 mil millones de pesos en créditos para microempresarios en
este sector. Debe mencionarse también que aproximadamente 11% de los recursos
destinados al apoyo del sector rural involucran programas de transferencias focalizadas.
Entre estos programas el mas importante, en términos de utilizacion de recursos, es el

Programa Familias Guardabosques dirigido por la Presidencia de la Nacion,

VIL.D.2. Andlisis del enfoque de las politicas de apoyo al sector rural

Segun los resultados de los Capitulos IV y V, existe una diferencia radical entre la
estructura productiva del Distrito Capital y la Nacién. Mientras el sector de agricultura y
agroindustria representa la segunda fuente de ingresos laborales para los hogares en los
primeros tres deciles de ingreso en el pafs, éstos sectores tienen un peso poco
significativo en los ingresos laborales de los hogares bogotanos. De esta manera, parece
correcto que el gobierno nacional monopolice la oferta de politicas de apoyo al sector

rural.

Segin De Ferranti et al. (2005), la experiencia regional con los instrumentos de
transferencias focalizadas y apoyos directos orientadas al sector rural sefiala que estos
instrumentos deben complementarse con programas que mitiguen posibles pérdidas de
ingresos por empleo, como seguros por desempleo. Adicionalmente, ese trabajo sugiere
" que los apoyos o transferencias no excluyan a ningin cultivo, y que ademds no exijan

para su desembolso que las personas produzcan determinados productos agricolas.

293



Entidad

Cuadro VII-8
Politicas de apoyo al sector rural — Gobierno Nacional

Participacion

Ministerio de
Agricuftura y
Desarrollo
Rural

Programa - Presupuesto
Plan Nacional Descripcisn / Objetivo ReS b ®  Metas 2005 o Metas 2005 ($ i Seu“pﬁLsto
de Desarrolio millones) P 2005
Familias beneficiadas con el apoyo
gubernamental a fa caficultura (AGC) al 500.000 500.000 500.000 45.000 1,8%
ano
Esquemas Nuevos empleos generados por Pademer 6.394 7.500 26.000 7.000 0,3%
asociativosy [ Nuevos empleos generados por Alianzas
productivos para | Productivas 3.068 4.000 15.000 12.000 0,5%
ef desarlrollo Proyecto Certificado de Incentivo Forestal 8.000 0.3%
rura Proyectos sistemas de Informacidn 6.400 03%
Proyectos relacionados con el fomento a o
la produccidn agropecuaria (1) 84.360 3.9%
Centros provinciales de gestién
agroempresarial constituides (Acum) 73 120 120
Centros provinciates de gestion
agroempresarial en operacion 30 120 120
Desarrollo — -
deniicoy | e panales e domn” : o0
tecnolégico
Proyectos Sanidad Agropecuaria 25.969 1,1%
Proyectos desarrollo tecnologico 16,032 0,7%
Proyectos pesca y acuicuttura 2.354 0,1%
Proyecto estrategia de transicion 5.000 0,2%
Acceso a Recursos de créditos desembolsados a
factores través de Finagro para el financiamiento 1.892 1.800 6.700 1.800.000 74,8%
productivosy | agropecuario (§ miles de millones)
financieros Recursos de créditos desembolsados a
través de Finagro para microempresarios 4345 300,7 1.167
|_agropecuarios ($ miles de millones)
Créditos otorgados a microempresarios
| agropecusrios 90.858 51.458
Valor de as colocaciones de créditos del
Banco Agrario para financiamiento 8976 885 3.180
| agropecuario (§ miles de millones)
Bancos de maquinaria agricola nuevos 80 50 200
Plan de Reactivacién Nacional y Cafetero 13.000 0.5%
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Participacion
en el
presupuesto
2005

Programa -
Entidad Plan Nacional Descripcian / Objetivo
de Desarrollo

Presupuesto
2005 (3
millenes)

Resultados Metas

Metas 2005

2004 Cuatrienio

Hectareas adjudicadas por el Programa de
Reforma Agraria 16.025 35.500 150.000 12.5% 0.5%
Familias beneficiadas con el programa de 1.744 3750 15.000 ’ '
Reforma Agraria ' ) )
Hectareas tituladas a colonos y a P
comunidades negras 1.300 0.1%
Saneamiento de resquardos 1.800 0,1%
Incentivo a la Capitatizacidn Rural ICR(2) 40.000 1.7%
Proyectos de Audiencias Publicas - 5
Adecuacidn de tierras 9.108 0.4%
Proyecto administracién distritos de riego 300 0,0%
Familias beneficiadas con el subsidio de
interés social para mejoramiento o 7618 8.464 33.240
construccién de vivienda rural
_ Accesoa Familias beneficiadas con subsidios de .
infraestructura | meioramiento de vivienda rural y 3.961 3.312 46.000 1.9%
rural y vivienda | saneamiento basico (3)
Familias beneficiadas con subsidios para
construccion de vivienda rural nueva 3.657 =152 22.160
Familias beneficiadas con pagos del
Programa Familias Guardabosques 18.024 34.600 180.936 7.5%
Proyectos (Acum)
Productivos y de | Nyeyas Hectdreas ocu
- padas con el
Generacion de | programa de “Proyectos Productivos” 21.113 19.800
Ingresos — - 17.335 0,7%
Presidencia Nuevas Familias beneficiadas con el 4936 4.967
Programa de "Proyectos Productivos” ) ;
Fortalecimiento L L
institucional y Proyec?os.de fortalecimiento institucional y 17.000 0.7%
D comunitario (3)
comunitario
Segquridad Campesinos en proyectos de seguridad o
alimentaria alimentaria -RESA.- 686.274 1.000.000 3.000.000 45.000 1,9%
Departamento Desanollo . .
Naciona! de cientifico y :Jroyelgtqs de |nn|ovac|6n y desarrallo 1.500 0,1%
Planeacién tecnoldgico ecnologico en &l agro

Fuente: Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario® y el Presupuesto de Inversién por Resultados 2005 del DNP 2002-2008

(1} Incluye: Fondo de comercializacion, repoblamiento bovino, asistencia técnica para el desarrollo agropecuario, fondo a proyectos productivos, fondo de proyectos
mujer rural y desarrollo rural. (2) Apoya el programa de esquemas asociativos. (3) Se incluye el proyecto de audiencias publicas.
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Entidad

Departamento

Adrmninistrativo

de Plangacién
Distrital

Programa

13-
Sostenibilidad
urbano - rural

Cuadro VII-9

Politicas de apoyo al sector rural — Gobierno Distrital

Proyecto

308 Politicas e
instrumentos
para el
desarrollo
urbano - rural
sostenible

Presupuesto
2005 (%
millones)

2004 2005 2006 2007 2008

Objetivos f Metas Afop

Formular 1 politica de Desarrollo Rural 4 0 0 0 0
para el Distrito, con perspectiva regional.

Formular § planes para las piezas

rurales del Distrito - Unidades de 3 2 0 0 0
Planeamiento Rural - UPR.
Formular 2 planes de mejoramiento > 0 0 0 0

integral de centros poblados rurales.

Disefiar 2 instrumentos de gestién para 0 0 1 1 0
la planificacién rural.

Elaborar 3 proyectos de decreto para la

expedicion de los lineamientos para el 0 1 1 1 0 1.300
ordenamiento de la industria en el

Distrito.

Disefiar 1 plan de accidn para la gestién 0 0 0 1 0

de riesgo en el Distrito,

Formular 1 politica de gestién del riesgo. 0 0 0 ¢] 1

Formular 1 politica de reduccién de la 0 0 0 0 1

vulnerabilidad flsica para el Distrito.

Desarrollar 6 estudios que pemitan
precisar las politicas de desarrollo rural, 0 1 2 2 1
medio ambiente y vulnerabilidad en el
Distrito.

Fuente: Plan de Desarrollo de Bogoté D.C. 2004-2008, Plan de Accién 2004-2008 y Plan Operativo Anual de Inversiones 2005 del DAPD
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VILE. Demanda por politicas publicas segun los empresarios industriales de
Bogota-Cundinamarca

Como complemento del andlisis de las herramientas de politica piblica para minimizar
los costos de ajuste de un cambio en la politica comercial, a continuacidn analizamos las
respuestas obtenidas por Fedesarrollo en el marco de un médulo especial de la Encuesta
de Opinién Empresarial (EOE). Las respuestas se relacionan con la expectativa que
tienen los empresarios industriales de Bogota-Cundinamarca frente a las politicas que
adopten, tanto el gobierno nacional como el local, frente al cambio estructural que
pondria en marcha un TLC con Estados Unidos. Este médulo especial de la EOE se
realiz6 entre mayo y junio de 2004. La muestra de la encuesta se compone de 270
empresas de Bogota-Cundinamarca con ventas anuales superiores a $200 millones y
pertenecientes a 18 renglones industriales de la economia regional. Como se vera a
continuacion, algunas de las respuestas de los empresarios guardan concordancia con los
programas de apoyo ante cambios estructurales implementados en paises como Chile y

México, asi como en nuestro pais en aiios recientes (véase el Cuadro II-1).

El Grafico VII-5 sefiala que entre las medidas que las empresas de la region esperan que
el gobierno nacional adopte para facilitar su adaptacion a las nuevas condiciones del
mercado sobresale el apoyo economico para la reconversion tecnolégica (18,6%), la
creacion de lineas de crédito para la financiacion de capital de trabajo (15,6%) y una
garantia de estabilidad macroeconémica (13,3%). Asi mismo, los empresarios de Bogofd-
Cundinamarca desean que el gobierno nacional invierta en infraestructura de transporte
(12%), en mejorar las condiciones de seguridad (11,7%) y en la simplificacién de

tramites (10,6%).

En cuanto a las medidas que se espera que el gobierno local ponga en marcha para
apoyar la labor del sector privado en un entorno de mayor apertura al comercio exterior,
las preferencias de los empresarios son muy similares a las del caso anterior. El Gréafico
VII-6 sefiala que entre las diferentes politicas propuestas a los encuestados se destaca el
apoyo econdmico para la reconversidn tecnoldgica (19,5%), la simplificacion de tramites
(18,1%) y la inversion en seguridad (17,9%). Otras politicas que los empresarios esperan

que adopte la administracion local para facilitar su adaptacion a las nuevas condiciones
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del mercado son la garantia de estabilidad regulatoria (15,9%) y la inversion en

infraestructura de transporte (14%).

Grafico VII-35
Bogotd-Cundinamarca: “; Qué medidas gubernamentales pueden facilitar su adaptacion
al nuevo grado de competencia que enfrentaria bajo el TLC con Estados Unidos?”
Nivel nacional de gobierno

Apoyo econ.fecanversién lecno. 186
Linea crédilo financ.capital de trabajo
Garaniia estabilidad macro

Inversién en infraestruc. transp.

Inversién en seguridad
Simplificacion trimites 106
Garantia estab.regulatoria a7
Capacitacion de personat cperativo 5.9

Asesoria en practicas gerenciales 34

0 2 4 ] 8 10 12 14 16 18 20
Distributién porcentaje de respuestas, %
Fuerts: Midulo sspecial EGE-Fedesarrolio, junio de

Grifico VII-6
Bogotd-Cundinamarca: “; Qué medidas gubernamentales pueden facilitar su adaptacion
al nuevo grado de competencia que enfrentaria bajo el TLC con Estados Unidos?”
Nivel local de gobierno

Apoyo econ. reconversion tecna. 18,5
Simplificaciin de trémites 18,1
Invarsidn en seguridad 17.9

SO S ——

]
1
inversién en infraestruc.tansp. |
Capecitacién de personal eperativo 8.2

Asesoria en practicas gerenciales 64

T T

Q 5 10 15 20 25
Distribucidn percentaje de respuestas, %

Fuartte: MogUl0 aspecial EQE-Fedesamciio, junic

En el siguiente capitulo presentamos las conclusiones de este trabajo, asi como un

resumen de los temas desarrollados en el mismo.
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VIII. CONCLUSIONES Y RESUMEN

Este trabajo mostr6 que existe amplia evidencia para esperar efectos econdémicos
positivos de un TLC con Estados Unidos sobre la economia regional, pues el ingreso y la
inversion tenderian a elevarse respecto a su nivel actual. En el campo social los
resultados obtenidos parecen indicar que los efectos serian marginales. Esta observacion
es particularmente relevante al analizar los resultados de las simulaciones sobre
generacion de empleos en el marco de dicho TLC, que no son “altos™ si se comparan con
la rotaciéon estacional que se presenta normalmente en el transcurso de un afio en el
mercado laboral (regional o nacional). Si bien la pobreza tenderia a reducirse y el empleo
a aumentar, producto de un mayor crecimiento econdémico puesto en marcha por la
apertura comercial, cabe destacar que existe la posibilidad de que se presente una mayor
desigualdad salarial por el cambio técnico sesgado al trabajo calificado (asociado con el
proceso de mayores importaciones de bienes de capital). En el corto plazo se debe dar el

fendmeno del desempleo friccional.

Este documento argumenta que conviene adoptar programas de apoyo horizontales y
permanentes para atender a la poblacion bogotana vulnerable, y no solo a los trabajadores
desplazados de sectores no competitivos. En este contexto, el trabajo identifica y analiza
todos los programas e instituciones que catalogamos como potencialmente titiles para
mitigar los impactos sociales de corto plazo de una mayor apertura comercial, tanto en el
nivel nacional como en el local. Esta evaluacion considera las metas, los objetivos
particulares y los presupuestos disponibles de programas de apoyo a la reconversion
laboral, reconversion del capital (en particular de las Mipymes), apoyo a la poblacién
mas vulnerable y apoyo al sector rural. Si bien este analisis sefiala que existe una amplia
gama de herramientas programaticas para minimizar los costos de ajuste relacionados con
la transicion hacia una economia mas abierta, la ausencia de informacion relevante para
evaluar la suficiencia y eficiencia de los programas de atencién actualmente vigentes
dificulta la formulacion de recomendaciones puntuales de politica publica orientadas a
atenuar los posibles costos de ajuste de corto plazo. No obstante lo anterior, la evaluacién
realizada de la situacion fiscal del distrito sefiala que cualquier programa nuevo requerira

de la generacion de nuevos recursos. En efecto, la utilizacion de niveles crecientes de
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endeudamiento advierte que quiza el Distrito Capital deberia propender por aumentar sus
ingresos a la par con la asuncién de nuevos gastos, en particular aquellos que generan
erogaciones recurrentes en el futuro. En la medida en que Bogotd no genere nuevas
fuentes de ingresos, deberia enfocar algunos de los programas existentes con el fin de

hacer frente a los posibles impactos negativos de una mayor liberalizacion comercial.

Por supuesto, existen alternativas para potenciar los efectos positivos del TLC, como los
programas que se vienen discutiendo en el marco de la agenda interna en el pais, que no

son objeto de analisis de este estudio.

A continuacion presentamos un resumen de los distintos capitulos que el trabajo.

VIILA. Liberalizacion comercial, pobreza y politicas de apoyo: teoria y
evidencia empirica (Capitulo 1)

La teoria econdmica sefiala que la liberalizacién comercial en el largo plazo produce
efectos positivos sobre el ingreso real de un pais y el bienestar de su poblacidn, a través
de la ampliacion de las posibilidades de consumo y las ganancias en eficiencia en la

produccion,

Sin embargo, desde el punto de vista empirico existen dificultades para afirmar
tajantemente que la liberalizacion comercial estimula el crecimiento econémico. La
apertura comercial y los cambios en los niveles de pobreza suelen venir acompafiados en
la practica por otros fenémenos econémicos que ocurren de manera simultanea, por lo
cual es dificil separar sus efectos y establecer su causalidad. No obstante, la mayor parte
de la literatura empirica encuentra que bajo circunstancias especificas la apertura
comercial aumenta el ingreso real de una economia. Se destaca, ademas, que no existe
evidencia alguna que indique que economias con elevadas barreras al comercio presenten
de forma sistematica altos niveles de crecimiento.”” A continuacion relacionamos dos
lineas de trabajo y sus principales hallazgos sobre la relacién entre apertura comercial y

crecimiento.

2 Véase Winters, A., N. McCulloch y A. McKay (2004), “Trade Liberalization and Poverty: The Evidence
So Far”.
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Por un lado, Dollar y Kraay (2004), con un ejercicio de corte transversal, encuentran para
una muestra de 101 paises que en los afios noventa las economias en desarrollo més
globalizadas (o abiertas al comercio) crecieron a una tasa anual promedio de 5% per
capita, mientras los paises desarrollados crecieron 2,2% per capita y los PED menos
globalizados apenas 1,4% per cdpita. Por otro lado, los estudios de caso de Michaely,
Papageorgiou y Choski (1991), Reinikka y Collier (2001) y Edwards y Lederman (2002)
encuentran que la apertura comercial es un factor determinante en el crecimiento. En
suma, fodos estos autores coinciden en que el comercio internacional es fuente de

crecimiento.

Ahora bien, ;el crecimiento econdémico alivia la pobreza? La respuesta en principio es
afirmativa. Aunque no todos los individuos se beneficien directamente del aumento en
los niveles de ingreso, el crecimiento econdmico genera recursos adicionales para que el
gobierno los redistribuya entre la poblacién mas pobre. No obstante, bajo coyunturas muy
particulares (por ejemplo, una enorme desigualdad en los ingresos que precede a la
liberalizacién u otro cambio estructural) existe la posibilidad de que el crecimiento no
reduzca la pobreza absoluta, e inclusive puede estar acompafiado por un empeoramiento
en los niveles de pobreza relativa o una mayor desigualdad.”®® Por lo tanto, al igual que
sucede con la conexion entre apertura comercial y crecimiento, el impacto de un aumento

del ingreso real de una economia sobre el nivel de pobreza es una cuestion empirica.

En este contexto, sobresale un trabajo reciente del Banco Mundial (2005) sobre 14 paises
en desarrollo que encuentra que el nivel de crecimiento econdémico es un determinante
central en el ritmo de reduccion de la pobreza.””’ Ese documento sefiala que un aumento
de 1 punto porcentual en el PIB per capita en los paises analizados entre 1993 y 2002

produjo en promedio una reduccién de 1,7% en la pobreza.

Mientras los beneficios en materia de crecimiento y reduccion de la pobreza asociados

con una liberalizaciéon comercial se materializan en el largo plazo, en el corto plazo, o el

26 Aghion, Caroli y Garcia-Pefialosa (1999) muestran que la desigualdad es uno de los determinantes del
crecimiento de una economia.

27 Banco Mundial (2005), Pro-Poor Growth in the 1990s: Lessons and Insights from 14 Countries. Los
paises evaluados son Bangladesh, Bolivia, Brasil, Burkina Faso, El Salvador, Ghana, India, Indonesia,
Rumania, Senegal, Tinez, Uganda, Vietnam y Zambia.
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lapso que toma la tramsicion hacia una economia mds abierta, pueden presentarse
procesos de ajuste de los mercados que pueden afectar a la poblacion mds vulnerable.™
Por lo tanto, el documento discute un marco analitico para evaluar estos costos de ajuste

de corto plazo y su incidencia sobre la poblacién vulnerable.

La mayor parte de la reubicacion de los factores de produccién en un contexto de mayor
internacionalizacién econoémica obedece al ajuste que deben hacer las empresas
previamente protegidas frente a la competencia internacional. Estas firmas a menudo
ajustan su estructura de costos despidiendo trabajadores que dejan de percibir ingresos, y
posiblemente deben incurrir en gastos asociados con su reentrenamiento o reubicacidn.
Aligual que la mano de obra, otros activos productivos como la tierra y el capital pueden
permanecer desempleados en el corto plazo durante el proceso de ajuste. Si se tiene como
objetivo mejorar (o no empeorar) la distribucién del ingreso y los niveles de pobreza, es
necesario evaluar la magnitud potencial de los costos de ajuste de la poblacion
vulnerable. S6lo de esta forma puede establecerse qué politicas de apoyo son necesarias
para mitigar en el corto plazo esos costos, mientras se materializan los beneficios
potenciales de largo plazo. Mas adelante resumimos un marco metodoldgico que
utilizamos para aproximarnos a esos costos de ajuste y a la formulacién de politicas de

apoyo.

VIILA.1. La apertura comercial en América Latina
La anterior discusi6n tedrica y empirica se complementa con una breve evaluacion de la
experiencia de América Latina respecto a la apertura comercial de finales de los afios
ochenta y principios de los noventa (véase seccion 11.B. del documento). El trabajo revisa
los resultados de diversos estudios que descomponen los efectos de la reforma comercial
de la regién sobre el crecimiento y la pobreza, la cual comprende las dimensiones
adicionales de desempleo y desigualdad. E! ejercicio de aislar o descomponer los efectos

de la apertura comercial sobre estas variables es clave para nuestra discusion, puesto que

2 Mientras la pobreza se refiere al estado de bienestar de los hogares, la vulnerabilidad se refiere a un
problema dindmico de bienestar. Pritchett, Suryhadi y Sumarto (2000) definen vulnerabilidad como un
estado en el que se cuenta con una alta probabilidad de caer en la pobreza. En el trabajo ¥ €n este resumen
utilizamos la anterior definicién cuando nos referimos a poblacién o hogares vulnerables.

# Gindling y Takacs (2004).
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esa reforma coincide en el tiempo con otra serie de fendmenos econdomicos (como
reformas macroecondémicas, financieras y otros cambios estructurales) que también

inciden en el ambito social.

Siguiendo esta pauta metodologica, la literatura empirica sobre la liberalizacion
comercial de América Latina de finales de los afios ochenta y principios de los noventa
sugiere que los efectos sociales de una mayor liberalizacion comercial son reducidos. La
apertura comercial latinoamericana propicié un mayor crecimiento econémico, que pudo
contribuir a la reduccion de la pobreza y a la generacion algunos puestos de trabajo,
aunque su aporte al empleo fue marginal si se compara con la rotacion estacional que se
presenta normalmente en el mercado laboral. De forma sintética, a continuacién

resumimos los principales hallazgos de la literatura relevante sobre estos temas.

Apertura comercial, crecimiento y pobreza. Las reformas estructurales de los afios
noventa, incluyendo la apertura comercial, tuvieron un impacto positivo sobre el
crecimiento econémico.”® Las mayores oportunidades econémicas brindadas por el libre
comercio pueden explicar una parte de la reduccién moderada en la pobreza en algunos

paises de la regién.”!

Apertura comercial y desempleo. La caracteristica mas llamativa de todos los estudios
revisados es la poca significancia de los efectos de la liberalizacion comercial sobre el

empleo y los salarios.™

El alto nivel del desempleo latinoamericano durante la década
pasada obedece a los prolongados periodos de transicién que se observan en los mercados
de factores ante choques econdmicos.”” A Chile, por ejemplo, le tomé 10 afios lograr un
aumento sostenido en el empleo y los salarios después de las reformas de los afios
setenta. A partir de 1985 Chile presenta los mejores resultados de la region, y en la

actualidad tiene la tasa de desempleo mas baja de América Latina junto a México, otro de

3% yéase Loayza, Fajnzylber y Calderén (2002).

Bl yvease, por ¢jemplo, Lederman et al. (2003} para el caso de México.

22 gepfin la revision exhaustiva por Winters, McCulloch y McKay (2004).

23 De Ferranti et al. (2002) y BID 2003. Entre los determinantes de la duracién de la transicién se
encuentran, por una parte, la elasticidad de la oferta laboral, término que abarca costos de despido, salario
minimo y existencia de distorsiones como la segmentaci6n, entre otros. Por otra parte, la duracién del
periodo de transicion se relaciona también con la respuesta de la demanda por trabajo, ya sea calificado,
no calificado o informal, ante una mayor apertura comercial.
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los primeros paises en emprender reformas macroecondmicas y profundizar su

integracion comercial con otros paises.

Apertura y desigualdad (salarial). La liberalizacion comercial no tuvo efectos
significativos sobre la desigualdad salarial en los afios ochenta y noventa en América
Latina. La liberalizacién desencadené dos impactos principales en materia salarial en la

regién, que al ser de signo contrario tendieron a cancelarse mutuamente.?

En primera
instancia, la teoria del comercio internacional predice que la liberalizacién aumenta la
demanda por trabajo no calificado, el factor relativamente mas abundante en nuestra
region. Esta mayor demanda por trabajadores de menor calificacion ocasioné, durante los
afios noventa, una reduccion en la brecha salarial respecto al trabajo mds calificado y, por
lo tanto, mejord la distribucién del ingreso regional. En segundo término, la apertura
comercial de la regién impulsé un proceso de cambio tecnologico sesgado a favor del
trabajo calificado, que a la larga produjo una ampliacién de las brechas salariales y un
empeoramiento de la distribucion.® La légica de éste Gltimo proceso consiste en que la

mayor apertura comercial permite mayores importaciones de bienes de capital de alguna

sofisticacion, que requieren mano de obra calificada para su explotacion productiva.?®

Apertura comercial y desempleo friccional. Segin la experiencia revisada para este
trabajo, los efectos de la mayor apertura comercial sobre el desempleo friccional
resultaron marginales en América Latina.”’ Segin el BID (2003), la experiencia de
América Latina con la reforma comercial de la década pasada produjo cambios leves en

la composicion del empleo y el desempleo, pues su magnitud resultd similar o inferior a

34 yease Berhman, Birdsall y Székely (2001). Este trabajo utiliza informacién de 17 paises de América
Latina y 19 encuestas de hogares para analizar los efectos sociales de la liberalizacién comercial en la
region.

% Este resultado es una regularidad empirica en la literatura sobre ¢l impacto de una apertura comercial
sobre los salarios relativos.

B¢ yéase Goldberg y Pavenik (2001), Ocampo ef al. (2001), Santamaria (2004) y Ocampo ef al. (2004)
para el caso colombiano. Este dltimo trabajo sefiala que la liberalizacién comercial (disminucion de
aranceles y eliminacion de restricciones cuantitativas) per se no tiene efectos perversos en la distribucion
y la pobreza. Para explicar el deterioro de la desigualdad salarial, los autores enfatizan el papel del
cambio tecnoldgico asociado con la internacionalizacion de la economfa.

37 Las fricciones existentes dentro y entre los diversos mercados laborales demoran la conexion entre los
desempleados que buscan un trabajo y las vacantes existentes, y originan el desempleo friccional. Este
tipo de desempleo comiinmente se relaciona con la falta de informacién sobre las plazas de trabajo
disponibles y con demoras por parte de los empresarios en contactar desempleados cuando hay una
vacante,
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la rotaciéon estacional que se presenta normalmente en el transcurso de un afio en el 7
mercado laboral. Trabajos para Brasil, Colombia y México, concluyen que la reubicacién
de la mano de obra entre sectores luego de una reduccién de barreras comerciales fue
minima.**® Ademds, no hay evidencia de que los pobres sufran mds por el fenémeno del
desempleo friccional, cuyos efectos ademds pueden atenuarse con programas remediales,

como se discute en la siguiente seccion de este resumen.

Sin embargo, el hecho que la experiencia revisada sugiera que los efectos sociales de una
mayor apertura comercial son poco significativos no implica que las politicas de apoyo
deban estar ausentes de la agenda nacional. A continuacién explicamos en qué consisten
esas politicas remediales y algunos lineamientos basicos que delimitan su rango de

accion.

VIILA.2. Politicas de apoyo ante cambios estructurales
Gindling y Takacs (2004) sostienen que las politicas de apoyo para proteger a los pobres,
ante los costos de ajuste de corto plazo asociados con cambios estructurales, no deben
centrarse exclusivamente en los trabajadores expulsados de los sectores no competitivos.
En cambio, los autores sugieren que las politicas piblicas deberfan proteger de manera
horizontal y no excluyente a todos aquellos individuos que enfrentan alguna posibilidad
de convertirse en pobres por la pérdida de su ingreso laboral en cualquier sector y ante
cualquier tipo de choque macroeconémico. En este trabajo denominamos estos

individuos poblacién vulnerable.

El disefio de politicas publicas para proteger a los hogares vulnerables frente los costos
del ajuste requiere de un diagnéstico de su situacién inicial frente a una apertura
comercial. Como ya se menciond, la apertura tiene algun efecto sobre el empleo v los
ingresos de los individuos, pero ademés puede incidir sobre los precios de buena parte de
los bienes que conforman su canasta de consumo. Por tanto, la vulnerabilidad de los
hogares més pobres ante la apertura esta determinada por el efecto que ésta pueda tener
no sdlo sobre sus ingresos sino ademas sobre su consumo. Esta circunstancia mmplica la

necesidad de determinar qué tanto dependen los ingresos de la poblacién vulnerable del

¥ Véase Revenga (1997) para México, Marquez y Pagés-Serra (1998) para América Latina, Levinsohn
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mercado laboral, asi como la composicién de su canasta de consumo.? En el Capitulo VI
del trabajo realizamos esta identificacion para el caso de Bogotd, cuyos resultados se

resefian en mas adelante en este resurnen.

Adicionalmente, para dimensionar los costos de ajuste resulta indispensable identificar
los sectores no competitivos ante una mayor apertura comercial, y su importancia en
materia de produccién, exportaciones y generacion de empleo. Este analisis lo
presentamos en el Capitulo V del trabajo y se destaca en la seccidn VIILD de este

resumen.

Por tltimo, la experiencia de otros paises en el proceso de atenuar los costos de ajuste de
la poblaci6n vulnerable frente a la apertura confirma la importancia de contar ademds con
politicas de apoyo para el sector rural, la reconversion empresarial y el acceso al crédito,
en particular para las micro, pequefias y medianas empresas (Mipymes). En el documento
se resefian los distintos programas de apoyo utilizados en Chile, México y Colombia en el
marco de cambios estructurales. En la seccién VIIL.G del presente resumen mostramos
los resultados de un inventario y una clasificacién de las distintas politicas de apoyo
actualmente existentes, tanto en el nivel nacional como en el local, que podrian ser utiles

ante un proceso de mayor apertura comercial.

VIILB. La agenda de negociaciones comerciales con Estados Unidos
(Capitulo III)

La variedad y complejidad de los temas cubiertos en los acuerdos comerciales suscritos
recientemente por Estados Unidos, y actualmente objeto de negociacién con Colombia,
imposibilita la utilizacién de una metodologia Gnica que evalie de forma global la
totalidad de esa agenda. Ademas, como se explica con detalle en el trabajo, no existe
informacion confiable para cuantificar de manera certera el impacto de algunos temas de
la negociacién, como la eliminacidn de barreras no arancelarias o la liberalizacién de los

Servicios.

(1999) para Chile, y Moreira y Najberg (2000) para Brasil,
2% McCulloch (2003). Este autor construye sobre la aplicacién para el caso de Camboya en Nicita, A., M.
Olarreaga y 1. Scloaga (2002).
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No obstante o anterior, la discusion del alcance de las negociaciones en acceso a los
mercado de bienes y servicios, inversion, propiedad intelectual vy disposiciones laborales
resulta fundamental para el objetivo de este trabajo, pues son los temas que tienen el
impacto mas directo sobre el empleo y las condiciones de vida de la poblacién. Dentro
del objeto de esta investigacién también es importante destacar los avances registrados en
la negociacién en cuanto a la creacién de mecanismos para fortalecer la capacidad
comercial colombiana. De las iniciativas previstas en esos mecanismos se pueden derivar
recursos para facilitar la transicién de la region hacia una economia mas abierta, lo que
podria abarcar la financiacién de programas para facilitar la reasignacién de recursos
productivos desde los sectores menos competitivos hacia los més competitivos. A
continuacién presentamos las principales reflexiones derivadas de la discusién de estos

temas en este documento.?*

a) Acceso a los mercados de bienes
El establecimiento de un cronograma de desgravacién arancelaria en el TLC tendré un
impacto importante en la economia nacional y regional, Las barreras comerciales, directa
o indirectamente, mantienen los precios de los bienes y servicios importados y de los que
compiten con las importaciones por encima de los precios internacionales. La
liberalizacién comercial generaria una reduccién de los precios en el mercado interno, en
los sectores en los que compiten los bienes y servicios importados, asi como el aumento
de los precios relativos de los bienes y servicios exportados y con potencial exportador.
En este contexto, la negociacién sobre acceso a los mercados de bienes podria redundar
en beneficios para los segmentos mas pobres de la poblacién, en la medida en que la
apertura reduzca los precios de productos importados que hagan parte de su canasta de

consumo en mayor proporcién que los exportables.

Cabe recordar que actualmente Estados Unidos ofrece un tratamiento de acceso
preferencial unilateral para Colombia mediante el esquema ATPA-ATPDEA, vigente

hasta el afio 2006 como apoyo a la lucha contra las drogas, que implica un arancel

% El documento presenta una breve discusion del resto de los temas que comprende la agenda de

negociaciones entre EE.UU. y Colombia. Véase la seccion 111.G.
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promedio para los bienes colombianos de 2,4%. Por otra parte, el arancel promedio que

aplica nuestro pais a las importaciones originarias de EE.UU. es de 11,7%.

En la seccion VIIL.D de este resumen se presentan los resultados de distintos estudios que
han estimado los efectos de la eliminacién de las barreras al comercio entre Estados

Unidos y Colombia.

b) Liberalizacién del comercio de servicios
El impacto de la liberalizacion del comercio de servicios es mds incierto que aquél de la
de bienes, pues los TLC negociados por Estados Unidos previamente muestran una
asimetria que puede resultar perjudicial para Colombia. Mientras Estados Unidos busca la
apertura de otros mercados para los servicios y las inversiones, es reacio a avanzar en la
eliminacion de los mecanismos que restringen el movimiento temporal de personas,
donde se considera que pueden tener una ventaja comparativa nuestro pais y la region
Bogotd-Cundinamarca. Los TLCs que ha negociado Estados Unidos abarcan
compromisos que se limitan a una sola subcategoria de trabajadores: los altos ejecutivos
y directivos de empresas. En virtud de esta situacion, Colombia deberia insistir en la
necesidad de mejorar las condiciones de acceso para el movimiento temporal de
personas. De igual manera, Colombia deberia buscar que Estados Unidos incluya en el
acuerdo compromisos que vayan mas alld del nivel Federal, y que abarquen el desmonte
de normas similares de los Estados de mayor interés para las exportaciones de servicios

del pais y de la region.

En la seccién IV.G de este trabajo se presenta una caracterizacion analitica y cuantitativa
del comercio exterior de servicios de Bogota. Se discuten las deficiencias estadisticas del
comercio de servicios, que implican una sistematica subestimacion de su intercambio, y
las principales barreras que enfrentan en el comercio. En las secciones V.A.2 y V.A 4 del
trabajo se discuten los resultados de una evaluacion de la Universidad Externado de
Colombia (2004) sobre la demanda por servicios y las restricciones a su intercambio
presentes en tres Estados de EE.UU. De otro lado, en el aparte VIIL.LE.1 de este resumen

discutimos los principales resultados de nuestros ejercicios de competitividad relativa en
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materia de servicios, que fueron elaborados con base en las limitadas estadisticas

disponibles.

¢) Inversion
La literatura especializada destaca que el establecimiento de normas adecuadas y
transparentes para la inversion extranjera directa (IED) ayuda a atraer mayores flujos de
capitales foraneos, que contribuyen al crecimiento econémico y a la reduccién de la
pobreza. En este sentido, el capitulo de inversion en el marco de un TLC con EE.UU. es
fundamental para el pais, y para cualquier sector que pretenda expandir con uso de capital

el tamaiio de su operacion en Colombia o en el territorio del socio comercial.

La evidencia empirica analizada en la investigacion ilustra los efectos que un acuerdo
como €l TLC puede tener sobre la IED. El trabajo de Lederman et al. (2003) encuentra
que de no existir el Tratado de Libre Comercio entre Canada, Estados Unidos y México
(NAFTA, por su sigla en inglés) las exportaciones totales de México y los flujos de
inversion extranjera directa a ese pais hubieran sido inferiores en 25% y 40%,
respectivamente, entre 1994 y 2002. Como es conocido, mayores exportaciones e
inversién aportan al incremento del producto nacional y a la generacién de nuevas plazas

de trabajo.

d) Propiedad intelectual
Estados Unidos ha buscado sistematicamente en las negociaciones comerciales que sus
contrapartes otorguen en el drea de propiedad intelectual unos mayores niveles de
proteccion que los estandares establecidos en Acuerdo sobre Aspectos sobre los Derechos
de Propiedad Intelectual relacionados con el Comercio (TRIPS, por su sigla en inglés).*"
Como es sabido, la discusién de propiedad intelectual abarca los temas de derechos de

autor y de propiedad industrial.

Para efectos del objetivo central de este trabajo es relevante discutir las negociaciones
sobre propiedad industrial, que incluyen obligaciones sobre proteccion en medicamentos.

En el pais se ha adelantado un dlgido debate alrededor del interrogante de si los

#' Fink y Reichenmilier (2005).
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medicamentos podrian subir de precio en Colombia por la suscripcion de un TLC con
Estados Unidos, en la medida en que se asuman estdndares superiores a los vigentes, que
pudieran limitar la capacidad del gobierno de introducir competencia en el segmento de

produccidén de genéricos.

La respuesta a este interrogante no se puede anticipar de manera definitiva. Por un lado,
los medicamentos que actualmente estan disponibles al publico no se encarecerian sino
que, por el contrario, podrian ser mas baratos debido a que un acuerdo comercial con
EE.UU. contemplaria la eliminacion de aranceles a la importaciéon de productos
farmacéuticos provenientes de ese pais. Cabe recordar que el arancel promedio (simple)
aplicado por Colombia a farmacéuticos y medicamentos provenientes de EE.UU. es

actualmente de 5,9%.

Por otro lado, hay compromisos en materia de propiedad industrial en los TLCs
analizados por Fink y Reichenmiller (2005) que podrian causar en las contrapartes de
Estados Unidos demoras en la entrada de genéricos al mercado y, por lo tanto, dilatar la
eventual reduccién de los precios de los nuevos medicamentos.” El plazo que tomarian
las nuevas medicinas en bajar de precio dependeria de los términos que se negocien en el
tratado, que en principio podrian no resultar inferiores a cinco afios segin la legislacion

colombiana actualmente vigente en materia de proteccion de datos de prueba.

Cabe anotar que hay alguna evidencia de que las principales restricciones que enfrenta la
poblacion para acceder a medicamentos en los paises en desarrollo son la pobreza y las
imperfecciones en el mercado farmacéutico, factores que podrian pesar mas en los
precios que los regimenes de proteccion de propiedad intelectual ™ En este sentido, los
temas de propiedad industrial objeto de negociacion en el TLC no tendrian un impacto
tan grande sobre los precios de los medicamentos como se ha argumentado en ocasiones

en los debates adelantados en el pais sobre este topico.

2 Los temas criticos que limitan la capacidad de los gobiernos de introducir competencia en el segmento
de produccién de genéricos son i) las restricciones a la facultad de licenciamiento obligatorio y ii) el
ylazo de la proteccion de los datos de prueba. Véase la seccién IILD. del trabajo para su desarrollo.

* véase Attaran (2004) y Archila et al. (2005).

310



e) Disposiciones laborales
La evaluacion del contenido y las implicaciones de un capitulo laboral en el marco de un
potencial TLC entre Colombia y Estados Unidos sefiala que su instrumentacion seria
positiva para los trabajadores colombianos. Segin los textos sobre el tema analizados en
acuerdos comerciales suscritos por EE.UU. recientemente, el capitulo laboral implicaria
garantias mds solidas para los trabajadores en la medida en que se ratificarian sus
derechos.”™ Ademds Ia legislacion laboral interna se reafirmaria, lo cual convertiria en
inamovibles durante la vigencia del acuerdo los minimos laborales vigentes en la
actualidad en Colombia. De otro lado, la creacién del Consejo de Asuntos Laborales
reforzaria las instancias nacionales de seguimiento al cumplimiento de los compromisos
adquiridos por Colombia, en particular en el marco de la OIT. Asi mismo, el posible
llamado a consultas laborales podria servir como incentivo para abrir espacios para el
didlogo respecto a temas que sean importantes para los trabajadores y los empresarios

colombianos.

f) Fortalecimiento de la capacidad comercial

Los avances que se registren en la negociacion, con posterioridad a la redaccion de este
informe, para fortalecer la capacidad comercial de Colombia, seran centrales para la
consecucién de recursos para minimizar los costos del acuerdo sobre la economia
regional. El Comité Permanente de Fortalecimiento de la Capacidad Comercial, que ya
se encuentra en operacion, podria ampliar sus acciones durante todo el periodo de
desgravacion, que podria extenderse hasta 20 o 25 afios, para gestionar proyectos de
cooperacién internacional con recursos no reembolsables. El objetivo principal de esos
recursos es brindar asistencia técnica y apoyo a los sectores publico y privado que
requieran de ayuda para poder cumplir con los compromisos que queden plasmados en el
TLC.

Los proyectos de fortalecimiento de la capacidad comercial podrian orientarse a
desarrollar iniciativas prioritarias para las regiones, con lo cual podrian convertirse en
una fuente de financiacién para el aprovechamiento de un TLC con Estados Unidos. El

comité también podrfa financiar proyectos que apoyen politicas para mejorar la
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competitividad de las Mipyme. Por lo tanto, las autoridades regionales deben considerar
la posibilidad de gestionar proyectos mediante ese comité, para facilitar el transito hacia
una economia mas abierta a través de estrategias como la reconversién laboral en sectores

no competitivos de la ciudad-region.

VIIL.C. Caracteristicas  socio-econdémicas  bdsicas de  Bogotd-
Cundinamarca (Capituloe IV)

Para dimensionar los efectos del TLC sobre Bogotd y Cundinamarca es necesario contar
con una caracterizacion de la economia de la regidn. El Capitulo IV del trabajo presenta
los rasgos mds importantes de la economia de Bogotd y Cundinamarca, y evalua la

situacion de la region en cuanto a desempleo, pobreza y condiciones fiscales.

VIIL.C.1. Actividad econémica
La relevancia de la economia de Bogotd-Cundinamarca para el pais es indiscutible,
puesto que representa casi 30% del PIB nacional y 21% de la poblacién del pais.
Practicamente toda la actividad agropecuaria y minera de la region se encuentra en
Cundinamarca, mientras que Bogotd concentra la mayor parte de las actividades de

comercio, transporte, industria y servicios financieros.

VIII.C.2. Produccion industrial
La produccién industrial de Bogota y Cundinamarca representa cerca de un tercio de la
produccién industrial nacional. Los sectores que presentan la mayor concentracién en la
regién son Maquinaria y Quimicos, con aproximadamente 48% y 39% de la produccién
nacional sectorial, respectivamente. Los siguientes dos sectores de Bogota-Cundinamarca
con mayor participacion en el total sectorial nacional son Alimentos y Metales bdsicos,

que concentran 21% y 12% de la produccion nacional de esos sectores.

VIIL.C.3. Desempleo
La tasa de desempleo para la regidn se ha reducido de forma gradual tras la crisis de
1998-99, y en 2004 alcanz6 un nivel de 14,7%. Sin embargo, el ritmo de creacién de

empleo de Bogotd-Cundinamarca ha sido insuficiente para volver a los niveles de

4 Tokman (2003).
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desempleo registrados antes de la crisis econdmica de finales de la década pasada.
Ademds, el sector informal ha sido receptor de muchos trabajadores y el subempleo ha
aumentado su participacion en el empleo total. Segun el Observatorio del Mercado de
Trabajo de la Camara de Comercio de Bogot4, la region ocupa el segundo lugar en
materia de desempleo en el contexto latinoamericano, (inicamente superada por las zonas

urbanas de Venezuela.

VIII.C.4. Pobreza
A pesar de las asignaturas pendientes de la capital en materia de desempleo, los
indicadores de pobreza y desarrollo humano de Bogota son mas positivos que los de
Cundinamarca y el total nacional. De hecho, la pobreza en Cundinamarca es el doble de
la de Bogota segun el indice NBI, y se acerca a la situacién que padecen departamentos
como Atlantico y Antioquia. Segin el Gltimo estudio disponible de Bogota Cémo Vamos
y ¢l Programa Nacional de Desarrollo Humano, la pobreza en la capital continud
reduciéndose en 2004, al pasar de 48,1% en 2003 a 43,4% en 2004. El documento analiza
en la seccién IV.E la situacion de las distintas localidades bogotanas y encuentra que la
pobreza en la capital estd concentrada en cinco localidades que merecen especial atencion

para avanzar en la erradicacion de este problema social.

VIIL.C.5. Comercio exterior
Como es de esperar, la fortaleza o debilidad relativa de una regién especifica frente a un
acuerdo de libre comercio depende de su grado de apertura comercial. La economia de
Bogotd-Cundinamarca estd més expuesta al comercio internacional que las demis
regiones de Colombia, y registra un mayor peso relativo en el PIB de las importaciones
que de las exportaciones. El comercio exterior (exportaciones mds importaciones) de
bienes de Bogot4-Cundinamarca represent6 40,4% del PIB de la regién en 2002, y las
compras externas representaron tres cuartas partes de esa fraccién. En ese afio las
regiones Caribe, Antioquia y Valle del Cauca registraron niveles inferiores de comercio
como proporcion de su PIB: 31%, 29,4% y 25,3%, respectivamente. Estados Unidos es el
principal socio de Bogota-Cundinamarca, como origen de las compras externas de la

region y como destino de sus exportaciones, lo que incrementa la importancia del TLC
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para la economia regional. Es importante sefialar que las exportaciones a ese pais han

crecido a un ritmo superior que las compras realizadas por la regién a EE.UU..

Por otra parte, las cifras disponibles sobre comercio exterior de servicios de la ciudad
revelan un déficit sistematico y un bajo dinamismo de las ventas externas de este renglén
en afios recientes. En contraste con lo sucedido en Bogota, las ventas externas de
servicios han sido un rengién en el cual otros paises latinoamericanos han registrado
importantes crecimientos en afios recientes, lo cual se encuentra a tono con la tendencia
mundial de mayores flujos de comercio de servicios de la mano del cambio tecnolégico

que impulsa este proceso.

VIILC.6. Situacion fiscal
El andlisis de la situacion fiscal de Bogota es central en el marco de los objetivos de este
trabajo, pues permite contextualizar las posibles fuentes de financiacién para potenciales
respuestas de politica publica que busquen minimizar los costos del ajuste frente al TLC.
Las cifras presentadas en el trabajo sefialan que Bogoté cuenta con una situacion fiscal
manejable. Bogota genera ahorro corriente y sus indicadores de endeudamiento muestran

que sus obligaciones son sostenibles.?*’

Sin embargo, la utilizacion de niveles crecientes de endeudamiento advierte que quizé el
Distrito Capital deberia propender por aumentar sus ingresos a la par con la asuncién de
nuevos gastos, en particular aquellos que generan erogaciones recurrentes en el futuro. En
la medida en que Bogotd no genere nuevas fuentes de ingresos, deberia enfocar algunos
de los programas existentes con el fin de hacer frente a los posibles impactos negativos

de una mayor liberalizacién comercial.

La seccion VIIL.G de este resumen y conclusiones se discute la institucionalidad nacional
y local a cargo de la ejecucién de politicas sociales, asi como los principales programas
vigentes, utilizando el marco analitico de programas de apoyo ante cambios estructurales

presentado en otras secciones del trabajo.

5 Véase Zapata ef al.(2003)en Personeria Bogotd D.C., Misidn finanzas de Bogotd, D.C.: andlisis

coyuntural y perspectivas.

314



VIIL.D, Estudios sobre el impacto de un TLC con EE.UU. en Colombia y
la region (Capitulo V)

La diversidad metodoldgica encontrada en la literatura que evalia los efectos de una
mayor internacionalizacién de la economia nacional y regional refleja la inexistencia de
una forma Unica de evaluar la amplia agenda de negociacién que impulsa EE.UU. No
obstante lo anterior, la mayoria de los trabajos revisados sobre el impacto de un Tratado
de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos (EE.UU.) brindan apoyo a la tesis que
sefiala que un acuerdo comercial con EE.UU. implicaria beneficios econdmicos y

sociales en t€rminos netos, tanto para el pais como para la region.

A continuacion resumimos las conclusiones de diversos analisis de modelos de equilibrio
general computable evaluados en este documento, en cuanto a impactos de un TLC con
EE.UU. en materia de produccién y empleo, retorno a los factores de produccién,
bienestar, exportaciones e importaciones, recaudo arancelario y un escenario alternativo
de pérdida de acceso preferencial al mercado de EE.UU.. Cabe anotar que el Capitulo V
de este trabajo presenta los resultados de los principales estudios que utilizan otros
enfoques metodoldgicos, entre los cuales se encuentra el anélisis de la Alcaldia de Bogota
sobre los distintos temas de la negociacion con EE.UU. y su probable efecto econémico y

social.

VII.D.1. Produccion y empleo
Todos los estudios de equilibrio general analizados coinciden en registrar un efecto
positivo del TLC con EE.UU. sobre el empleo y el producto en Colombia, incluyendo el
trabajo de Cardenas et al. (2004b) que analiza solamente la respuesta de la economia de
Bogota-Cundinamarca.’*® En otras palabras, una vez surtido el proceso de liberalizacién
se esperaria que el producto y el empleo sean superiores respecto al escenario inicial,
tanto en ¢l ambito regional como nacional. Cabe aclarar que estos distintos estudios
presentan variaciones metodologicas y en los supuestos, lo cual implica que sus

resultados numéricos deben interpretarse como indicativos de la direccion del impacto de

2% El trabajo especifico mencionado sobre ¢l caso de Bogot4-Cundinamarca es el siguiente: “Tratado de
Libre Comercio Colombia-Estados Unidos: andlisis del impacto econémico sobre la region Bogota-
Cundinamarca”, Informe Final de Fedesarrollo para la Camara de Comercio de Bogots. DNP (2003), 1.C.
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la liberalizacién comercial, pero no son comparables entre si. El Cuadro V-1 ubicado en

la seccion V.A.1 de este documento muestra en detalle los resultados de los mismos.

Es importante hacer una aclaracion en cuanto al cambio esperado en el empleo a partir
del TLC. La variacion positiva en el empleo corresponde a la creacién neta de
oportunidades de trabajo al finalizar la transicion hacia una economia mas abierta, por lo
que no muestra la reasignacion de trabajo entre sectores en el corto plazo. Segin Botero
(2004), la creacién de empleos en la industria manufacturera y en el sector servicios, en
particular en los subsectores de servicios intermedios (tales como comunicaciones,
transporte, servicios financieros, electricidad, gas y agua, distribucion, construccion y
servicios prestados a las empresas), compensaria la pérdida de trabajos en los sectores
agropecuario y minero. Al comparar las distribuciones del empleo antes y después del
TLC, tanto de Bogota-Cundinamarca como del pais, sobresale que los cambios en esta

estructura son marginales y equivalen a sélo unas décimas en términos porcentuales.?”

Otro aspecto clave de la discusion sobre los efectos probables de un TLC en materia de
empleo se relaciona con el mercado informal de trabajo. El winico autor que desarrolla
este tema es Botero (2004), quien no encuentra sustento a la hipdtesis de que una mayor

apertura comercial con EE.UU. conduciria a una mayor informalizacién de la economia.

VIII.D.2, Retorno a los factores de produccion .
La mayoria de los estudios revisados para el caso colombiano y regional sefialan que la
mayor apertura comercial con EE.UU. produciria un aumento en el retorno al capital, y
un cambio en el retorno al trabajo no calificado mayor que aquel al trabajo calificado. El
factor relativamente mas abundante, el trabajo no calificado, en principio podria obtener
ganancias relativamente superiores que las del trabajo calificado, producto de esta
reasignacion de recursos y del crecimiento en sectores volcados a los mercados

internacionales que lo utilicen de manera intensiva.

Chaparro en M. Cérdenas et a/. (2004a), O. Gracia y H. Zuleta (2004), J. Botero (2004) y S. Montenegro
{2004) simulan el impacto en Colombia de un TLC con EE.UU..
M7 yéase el Cuadro V-2 de este documento.
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Sin embargo, varios trabajos han mostrado que en Ia practica un proceso de liberalizacion
comercial puede ocasionar un cambio tecnoldgico sesgado hacia el trabajo calificado, que
incrementaria en términos relativos los retornos percibidos por los trabajadores mds
capacitados, en la linea de los resultados de Botero (2004).*® Si bien este aumento en la
desigualdad salarial podria presentarse en Colombia producto de un TLC con EE.UU.,
los estudios resefiados indican que en el largo plazo podria esperarse un incremento en el

retorno promedio de todos los factores productivos.

VIIL.D.3. Bienestar
Los estudios analizados sobre el impacto del TLC en el pais y en la region registran un
cambio positivo en el bienestar de los ciudadanos por la puesta en marcha del acuerdo.
En estos estudios, el bienestar se expresa como variaciones equivalentes {(VE) como
porcentaje del PIB, y su medida considera una funcién de utilidad de los hogares que
expresa sus preferencias por bienes ante unos niveles iniciales de precios e ingreso
disponible. Como ya se mencion6, una liberalizacién comercial reduce los precios de los
bienes importados y aumenta el precio relativo de los bienes exportados que son rentables
en los mercados internacionales, lo cual modifica las preferencias por bienes e ingreso
disponible de los hogares, e implica un nuevo nivel de utilidad después de la
liberalizacion. Una VE positiva representa un cambio positivo en el bienestar, que resulta
de comparar el nivel inicial de utilidad con aquel registrado al simular la eliminacion de

las barreras al comercio.

El resultado positivo en el bienestar que encuentran los trabajos analizados se explica
fundamentalmente por el aumento en ¢l ingreso disponible de los hogares. Este resultado
lleva implicito que el efecto de reduccién en los precios de los bienes de consumo
importados predomina sobre el aumento en el precio de los bienes exportables en

términos agregados.

2 Botero (2004) obtiene un incremento mayor en ¢l retorno al salario del trabajo calificado respecto al del
no calificado. Al incluir informacién sobre el mercado informal en su modelo, Botero encuentra también
que el retorno al trabajo informal creceria por encima de aquel correspondiente a otros tipos de empleo.
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VIIL.D.4. Exportaciones ¢ importaciones
Las simulaciones evaluadas en el trabajo muestran que la balanza comercial del pais
tenderia a deteriorarse con el acuerdo, ya que las importaciones se incrementarian mas
que las exportaciones tras la liberalizacion comercial, en la medida en que los aranceles
que aplica Colombia a EE.UU. son sustancialmente superiores a los que ese pafs impone
a nuestros bienes (11,7% vs. 2,4% en promedio). En este contexto, Monteagudo ef al.
(2004) subraya la importancia de contar con una tasa de cambio competitiva para apoyar

el proceso de liberalizacion.

VIII.D.5. Recaudo arancelario
Los estudios analizados encuentran que los ingresos tributarios por recaudo de aranceles
se reducirfan entre 0,25% y 0,4% del PIB como resultado del TLC. Esta reduccion se
daria de manera gradual en el tiempo, segun el cronograma de desgravacidn arancelaria
pactado. Los hogares mas pobres se verfan directamente afectados por la liberalizacion
comercial si la respuesta del gobierno ante esta caida del recaudo arancelario implicara
un recorte del gasto social. Sin embargo, no hay evidencia en los estudios internacionales
que relacione una apertura comercial con reducciones en el gasto social. El consenso en
esta literatura es que el gasto social ha tendido a estar relativamente protegido de

eventuales recortes en paises en desarrollo.

VIIL.D.6. Escenario alternativo de pérdida de acceso preferencial al
mercado de EE.UU.

Todos los trabajos analizados en Ja investigacion encuentran que la competitividad de la
economia colombiana se deterioraria en un escenario de pérdida de preferencias, y/o
alejamiento de una situacién de mayor integracion comercial con Estados Unidos. Como
ya se sefialé en este resumen, los beneficios potenciales de un TLC con EE.UU. para
Colombia son de naturaleza multiple por el amplio espectro tematico cubierto por
acuerdos comerciales bilaterales recientemente impulsados por ese pais. En el campo del
acceso a mercados, cabe destacar que nuestros competidores en ese mercado accederian a
las ganancias derivadas de los acuerdos comerciales, mientras que Colombia perderia

terreno en el mercado estadounidense.
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VIILE. Identificacion de sectores competitivos y no competitivos
(Capitulo V)

Este trabajo utiliza el andlisis de competitividad relativa sectorial para clasificar los
sectores productores de bienes y servicios de Bogota-Cundinamarca como competitivos o
no competitivos frente a una liberalizacién comercial.®® Esta clasificacion se
complementa con un anélisis del empleo regional vinculado a estos sectores, asi como de

su grado de intensidad factorial.

VIILE.l. Servicios
Los resultados en materia de servicios muestran que los siguientes tres sectores de
Bogota son competitivos en los flujos de comercio: comunicaciones, transporte y
servicios personales, culturales y recreacionales. Sin embargo, estos resultados son
insatisfactorios por las deficiencias estructurales de las cifras sobre intercambio de
servicios (para profundizar en los detalles, véase la seccién [V.G.1 de este documento).
Cabe destacar, como lo hacemos en el trabajo, que la Universidad Externado de
Colombia (2004) procur6 subsanar la deficiencia estadistica que caracteriza el comercio
de servicios mediante la aplicacién de una encuesta a 88 empresas del sector en Bogota.
Ese estudio concluyé que las empresas de servicios de la ciudad cuentan con una
situacion competitiva poco homogénea, pero infortunadamente no determina cuéles son

los sectores mas o menos competitivos.

VIILE.2. Bienes
El anélisis de competitividad relativa muestra que 71 sectores transables de Bogota-
Cundinamarca, de un total de 127 sectores evaluados, no son competitivos ante una
mayor internacionalizacion econdmica. Entre estos sectores hay 4 mineros, 43
industriales y 24 agropecuarios o agroindustriales. L.os sectores no competitivos en su
conjunto representaron en promedio 35,6% y 8,4% de las exportaciones de la region a
todos los destinos y a EE.UU., respectivamente, en el lapso 1999-2003. Asi mismo, los

sectores industriales no competitivos generaron 3% del empleo total de la regién y 26,3%

*? El principal indicador utilizado en este andlisis es el /ndice de Ventaja Comparativa Revelada (IVCR),
que se estimé para el periodo promedio 1999-2003. El Anexo de este documento contiene informacién
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del empleo industrial de Bogota-Cundinamarca en 2004. Los sectores no competitivos
con relativa importancia en el empleo industrial son productos de fabricacién de
maquinaria, manufactura de calzado, industria de hierro y acero, y productos relacionados

con la industria quimica y el caucho, entre otros.

Para evaluar los efectos sociales del TLC precisamos qué tipo de factores productivos
usan los sectores no competitivos. Los resultados del estudio muestran que todos los
sectores industriales y agroindustriales transables no competitivos registran una
intensidad relativa en trabajo no calificado respecto al calificado. La Unica excepcion a
esta observacion se encuentra en un subsector no competitivo de la industria plastica. En
los Cuadro V-6, V-7 y V-10 del Capitulo V de este documento se presentan las

intensidades factoriales de los sectores competitivos y no competitivos.

Los andlisis adelantados sugieren que los costos de ajuste en el corto plazo relacionados
con la expulsién de trabajadores podrian ser relativamente menores en Bogota-
Cundinamarca, pues los sectores no competitivos generan menos de 4% del empleo total
de la region. Cabe sefialar que la eventual expulsion de trabajadores de los sectores no
competitivos se presentaria de manera gradual, en la medida en que se vaya cumpliendo
el cronograma de desgravacién que pacte Colombia con Estados Unidos. Este trabajo
contempld, como se menciona mas adelante, los programas remediales o de apoyo que
podrian utilizarse para minimizar estos costos asociados con la transicién hacia una

economia m4s abierta.

VIILE.3. Mipymes
Cabe sefialar que por deficiencias estadisticas no fue posible extender el analisis de
competitividad relativa a las micro, pequefias y medianas empresas (Mipymes) de la
regién. No obstante lo anterior, encontramos que las Mipymes de Bogot4 se caracterizan
por su especializacién productiva en sectores no transables, asi como por su alta
participacién en el numero de empresas en la ciudad, su relevancia en materia de
generacion de empleo y su menor intensidad relativa en el uso del capital respecto a la

gran empresa.

metodoldgica sobre su célculo, asi como el de otros indicadores también utilizados en el trabajo y no
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En efecto, las Mipymes estin orientadas fundamentalmente al mercado interno. Por
ejemplo, los registros mercantiles de 2003 sefialan que sélo 4,8% de las microempresas
localizadas en Bogotd realizan actividades de comercio exterior. Para las empresas
pequefias y medianas estos porcentajes son sustancialmente mayores, 25,5% y 38,8%
respectivamente. Adicionalmente, la informacién de la Camara de Comercio de Bogota
(CCB) para empresas en Bogotd muestra que las Mipymes son predominantes en todas
las actividades econdmicas, pero cuentan con una mayor participacién relativa en

sectores de servicios como ¢l comercio.

El analisis de las principales dificultades para el desarrollo de la actividad Mipyme en un
contexto de mayor competencia nos lleva a considerar que este segmento empresarial
deberia estar en el centro de la atenci6n de los tomadores de decisiones por lo menos en
dos sentidos. En primer término, se debe seguir avanzando en la creacién y expansion de
lineas especiales de crédito para estas empresas y, en segundo lugar, en el desarrollo de
una estrategia de asociatividad para mejorar la competitividad y la capacidad comercial
de los segmentos Mipymes. Asi mismo, resulta indispensable que Bogot4-Cundinamarca
contintie mejorando sus estadisticas sobre las Mipymes, con el fin de poder realizar en un
futuro diagndsticos mas precisos sobre la situacién actual y las perspectivas de las

mismas frente a distintas coyunturas.

VIILF. Efectos sociales: poblacion regional vulnerable (Capitulo VI)
Los estudios existentes sobre los efectos de un TLC con EE.UU. en la economia nacional
o regional no se ocupan de los costos de la transicion hacia una economia mas abierta.
Para avanzar en un diagnéstico de este tema, este trabajo realiza una evaluacién que
representa una innovacion respecto a los estudios previos para el caso colombiano y

regional.

La metodologia de andlisis propone que los efectos de un TLC sobre la poblacién
vulnerable no sélo se manifiestan a través del empleo y los ingresos, sino ademas
mediante las variaciones en los precios de los bienes resultado de la mayor apertura. Para

establecer si los cosfos de ajuste ante una mayor internacionalizacién econémica podrian

mencionados en este resumen.
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recaer de manera desproporcionada sobre los hogares vulnerables, este trabajo evalta las
caracteristicas de la estructura de los ingresos y los gastos de los hogares, del desempleo

y del empleo informal de Bogota.”®

De acuerdo con las sugerencias de la literatura econémica sobre este tema, este ejercicio
permite avanzar en el propdsito de identificar los segmentos de la poblacién de la capital
que se podrian catalogar como vulnerables en el contexto de una mayor liberalizacién
comercial. Como se verd a continuacién, algunas deficiencias estadisticas nos impidieron
alcanzar conclusiones definitivas. Sin embargo, los hallazgos sefialan algunos aspectos
centrales a la hora de considerar politicas de apoyo para aliviar los posibles impactos
negativos de corto plazo por un cambio estructural, como la mayor apertura comercial
derivada del TLC.

VIILF.1. Caracterizacion del portafolio de ingresos
La construccion del perfil de consumo y de ingresos de los hogares pobres provee un
indicio de cudl seria la magnitud de los costos de ajuste que éstos podrian enfrentar
producto de una liberalizacién comercial. Este anélisis establece qué tan vinculados estin
el ingreso y el consumo de los hogares de los estratos mas pobres con los sectores
econdmicos no competitivos. A continuacion presentamos los resultados de la evaluacion
del portafolio de ingresos de los hogares bogotanos, que sirven para identificar la
dependencia econémica de los mds pobres de ciertas fuentes de ingreso y ciertos sectores

econdmicos.

El anélisis realizado en este documento para el objetivo de esta investigacion, que utiliza

la Encuesta de Calidad de Vida (ECV) de 2003 de Bogot4, muestra lo siguiente:

e Las fuentes de ingreso en los hogares de los tres estratos mas bajos estin mds
concentradas en los ingresos salariales (véase los Gréficos VI-1 y VI-2) en
compatacién con lo que sucede en los estratos altos. En los hogares de los tres
estratos mas bajos el ingreso laboral equivale a casi 50% de sus ingresos totales,
mientras que para los tres estratos mds altos los ingresos laborales representan apenas

43% de sus ingresos totales. A su vez, los ingresos de capital y los ingresos por

% McCulloch (2003).
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rentabilidad de activos tienen poca importancia para los hogares mas pobres de la
ciudad. En contraste, el autoconsumo (o produccion propia) es una fuente de ingreso
mucho més importante para los hogares pobres que para los ricos.

e La mayor parte de los ingresos laborales de los hogares mas pobres de Bogota
provienen de los sectores no transables de la economia. Mientras los ingresos
provenientes del sector comercio en 2003 representaron en promedio una cuarta parte
de los ingresos laborales para los hogares en los tres primeros estratos, los ingresos
provenientes de la construccién y el transporte representaron en promedio 8,2% y
8.4%, respectivamente.

» Los hogares de los tres primeros deciles de ingresos estan vinculados principalmente
a sectores competitivos (manufactura de alimentos, minerales, cuero, quimicos y
libros), segiin los resultados de la seccion VIILE.2 de este resumen.”’

¢ La dependencia de los ingresos laborales provenientes de los sectores econémicos no
competitivos es menor para los hogares de los estratos bajos que para los de estratos
altos, y casi un tercio de los ingresos laborales de los hogares en los dos estratos mas
pobres proviene del grupo de esos sectores compelitivos.

¢ En la medida en que una mayor apertura comercial tiene efectos positivos directos
sobre los sectores competitivos y efectos positivos indirectos sobre los sectores no
transables, derivados del mayor crecimiento economico resefiado en otras secciones
de este resumen, cabria esperar que una mayor liberalizacién del comercio beneficie a
los hogares mas pobres de la economia bogotana por la expansion del empleo y los
ingresos en estos sectores,

¢ Segun datos de la Encuesta de Calidad de Vida de 2003 (ECV) de Bogotd, un
porcentaje importante de los ingresos laborales de los hogares pertenece a la categoria
“otros”. De esta manera, para una porcién importante de los ingresos laborales no se
pudo identificar el sector econdmico de proveniencia por grado de competitividad

relativa debido a la limitacion de las estadisticas.

! No mencionamos cifras o porcentajes puntuales pues enfrentamos una falta de correspondencia exacta
entre la clasificacion de la canasta de consumo utilizada en la ECV 2003 y las clasificaciones utilizadas
en el andlisis de competitividad ¢n este trabajo. Esta dificultad estadistica imposibilita reclasificar la
totalidad de los componentes de la canasta segiin la competitividad de sus sectores de procedencia.
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Si bien es necesario mejorar en un futuro las estadisticas para poder establecer claramente
la dependencia del portafolio de ingresos de los hogares de los sectores competitivos, no
competitivos y no transables de la economia, la evaluacion realizada permite concluir que
la poblacién potencialmente vulnerable de Bogota no depende de forma critica de
ingresos laborales de sectores manufactureros no competitivos en el marco de una mayor

liberalizacion comercial.

VIILF.2. Caracterizacion del consumo
Para complementar el analisis, el trabajo analiza cual podria ser el efecto de un cambio en
los precios relativos sobre el patrén de consumo de largo plazo de los hogares bogotanos.
Cabe recordar que, segtn la literatura tedrica y empirica, en el corto plazo se debe esperar
que un TLC con Estados Unidos induzca la reducciéon de los precios en el mercado
interno en los sectores en los que compiten los productos importados desde ese pais, y el
aumento relativo de los precios de los productos exportados y con potencial exportador.
Por ello es importante establecer las caracteristicas basicas del consumo de los hogares
que podrian estar en condiciones de vulnerabilidad relativa ante una mayor apertura

comercial.

Una vez mas, debido a la falta de correspondencia exacta entre la clasificacion de la
canasta de consumo utilizada en la ECV 2003 y las clasificaciones utilizadas en el
analisis de competitividad relativa, no fue posible reclasificar la totalidad de los
componentes de la canasta segin la competitividad de sus sectores de procedencia. Sin
embargo, en la medida en que Ja composicion de la canasta de consumo de los hogares es
relativamente flexible frente un cambio en los precios relativos ante una apertura
comercial, los costos de ajuste ante este choque no deberian ser muy significativos. Atin

asi, es importante mencionar algunos de los resultados obtenidos.

* Aproximadamente 25% de los gastos de los hogares en los dos estratos mas bajos en
Bogota se concentran en sectores no transables (el transporte y la vivienda pesan
17% y 9% en la canasta de consumo de esos hogares). En principio no habria motivos
para esperar que los precios de estos bienes y servicios aumenten significativamente

producto de una mayor apertura comercial.
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o El trabajo encuentra que 64% y 59% del consumo de los hogares bogotanos del
estrato 1 y 2, respectivamente, corresponde a productos fransables. Algunos
componentes con una alta participacién dentro de la canasta de los hogares mds
pobres podrian tener reducciones en sus precios producto de un acuerdo comercial
con Estados Unidos, pues ese pais es un importante proveedor de los mismos para la
region. Entre estos bienes se encuentran los cereales, los granos y las harinas,
articulos para el aseo, verduras y frutas, cames y embutidos, lacteos,

electrodomésticos y otros bienes durables, y vestido y calzado.

En suma, los hogares de los estratos mas bajos podrian beneficiarse de una mayor
integracion econémica con EE.UU. en la medida en que podrian acceder a bienes

transables mds baratos, con un peso significativo en su canasta de consumo.

VIILF.3. Desempleoy empleo informal
En los parrafos anteriores mostramos que los ingresos laborales representan casi la mitad
del portafolio de ingresos del que disponen los tres estratos mas pobres de Bogota. Por lo
tanto, complementamos el analisis de fuentes de ingreso y patrones de consumo con una

caracterizacion del desempleo y del fenémeno de empleo informal en el Distrito Capital.

Las caracteristicas del mercado laboral son un determinante fundamental de ia
persistencia del desempleo. Mientras més grande sea el desempleo para un grupo
poblacional en cierto sector econdémico, probablemente serd mayor duracién del
desempleo para los trabajadores desplazados pertenecientes a ese segmento del mercado
laboral. A su vez, mientras mas persistente sea el desempleo para los segmentos mas
pobres de la poblacién, los empleados desplazados de los sectores vulnerables con bajo
nivel de calificacion se veran obligados a vincularse al sector informal o a permanecer
desempleados. En la medida en que el trabajo informal no esté cubierto por el sistema
formal de seguridad social y no cumpla con los estandares de trabajo implantados por la
regulacidn laboral, la informalidad debe considerarse también como una variable objetivo

en materia de politica de empleo en la ciudad.

La evaluacion presentada en este trabajo en cuanto al desempleo en Bogoti y

Cundinamarca documenta la vulnerabilidad de la poblacion jover y de estratos bajos, y
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pone en tela de juicio el papel de la educacion actualmente impartida como mecanismo
de insercidn laboral. Por un lado, las cifras de la Encuesta Continua de Hogares (ECH)
indican que cerca del 54% de los desempleados de la region eran menores de 30 afios en
2004. Las tasas de desempleo mds altas se encuentran en los estratos socioeconomicos
mas bajos. Por otro lado, 53% de los desempleados en el Distrito tenia educacion
secundaria en 2004, y mas de 30% de la poblacion desempleada tenia educacién superior.
El nivel educativo relativamente alto de los desempleados es un claro indicador de la
debilidad del sistema de capacitacion actual para resolver el desequilibrio entre la oferta y

la demanda de mano de obra.

El deterioro del mercado laboral en la regién va de la mano de una expansién del sector
informal. Segun las estimaciones presentadas en este documento con base en la ECV
(2003), si se toma como criterio de informalidad la carencia de un contrato formal y de
cobertura de seguridad social resulta que cerca de la mitad de la poblacion ocupada en

Bogota se encuentra vinculada en el sector informal.

Al comparar la poblacion ocupada en el sector formal con la poblacién ocupada en el
sector informal, el nivel educativo del segundo grupo es inferior que el del primero, pues
solamente cerca de la mitad de los trabajadores informales tiene educacion superior. De
otro lado, la gran mayoria de los trabajadores informales pertenecen a los tres estratos
mds pobres segin la clasificacion Nuevo SISBEN. De acuerdo con la definicién de
informalidad discutida en este trabajo (que no incluye el trabajo doméstico), encontramos
que la participacion de la poblacion masculina es mayor que la femenina en el total de
informales.””” Adicionalmente, cerca de la mitad de los ocupados informales en Bogota se
concentran entre los 30 y 49 aiios, pero las tasas de informalidad mas altas se encuentran

en la poblacidon con mas de 50 afios.

Las personas desocupadas con experiencia laboral y las empleadas en el sector informal
se concentran en los sectores no fransables de la economia. Segin las cifras presentadas
en este trabajo, aproximadamente 76% de los individuos cesantes en Bogota provienen de

los sectores de servicios, comercio, servicios inmobiliarios, transporte, construccién y

? Véase la seccién VILB.2 del trabajo para una discusién de las distintas definiciones de informalidad que
podrian utilizarse con base en el insumo de la ECV (2003) de Bogota.
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clectricidad. Igualmente, la mayor parte del empleo informal en Bogot4 se concentra en
sectores no fransables, tales como el sector servicios, el comercio, el transporte y los
servicios publicos domiciliarios. No obstante, debe destacarse también una concentracién
no despreciable del empleo informal en los sectores industriales de alimentos, cuero,
quimicos, libros, plasticos, textiles y metal elaborado. En la seccion V.B de este trabajo

contiene los resultados y cifras de este andlisis.

Los resultados del estudio de Barrera (2004) complementan los de nuestro ejercicio. El
autor argumenta que los jovenes deben ser un objetivo prioritario de la politica laboral, ya
que ellos presentan altas tasas de desempleo e informalidad. De igual manera, sefiala que
las mujeres cabeza de familia no presentan mayores niveles de desempleo ni informalidad
que ¢l resto de la poblacién. En general, Barrera muestra evidencia en el sentido que la
informalidad y el desempleo tienen una relacién directa e importante con el fendmeno de

la pobreza.

La presencia y la persistencia de los fendmenos de desempleo e informalidad en Bogota
subrayan la importancia de considerar politicas que vayan més alld de programas de
apoyo a los trabajadores expulsados de sectores no competitivos ante una mayor
competencia comercial. De hecho, consideramos central avanzar en todos aguellos
programas que involucren la creacion de empleo formal y la capacitacion de los
trabajadores de acuerdo con la demanda revelada por parte de los empresarios. En la
siguiente seccion de este resumen sintetizamos la identificacion resefiada en el trabajo de

las politicas piblicas actualmente vigentes en estos sentidos.

VIILG. Herramientas de politica publica ante un cambio estructural
(Capitulo VII)

Para analizar las posibles respuestas de politica publica a las exigencias del TLC
evaluamos la institucionalidad existente en el nivel nacional y local, con el fin de
establecer acciones para mitigar los impactos adversos del acuerdo sobre la poblacién
vulnerable. Para avanzar hacia este objetivo, el trabajo identifica las principales
instituciones del orden nacional y local a cargo de la ejecucién de politicas sociales. Asi

mismo, el estudio enmarco los programas vigentes segun la revision de programas de
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apoyo a la reconversion laboral, reconversion del capital (en particular de las Mipymes),

apoyo a la poblacién mas vulnerable y apoyo al sector rural.

Segin la anterior clasificacidn, este documento presenta un conjunto de tablas que a
manera de inventario identifican los programas que catalogamos como potencialmente
utiles para mitigar los impactos sociales de corto plazo de una mayor apertura comercial,
tanto en el nivel nacional como en el local. Esas tablas muestran las metas, objetivos
particulares y presupuestos disponibles para cada uno de esos programas. La ausencia de
informacién relevante sobre la suficiencia y eficiencia de los programas actuales
imposibilita realizar recomendaciones puntuales en materia de formulacién de politicas
publicas en el marco de una mayor apertura comercial. No obstante, en el trabajo hicimos
un esfuerzo por analizar las principales caracteristicas de los programas actuales, y el
enfoque y la complementariedad de la politica distrital y la nacional, considerando los

hallazgos comentados en capitulos anteriores del estudio.

A continuacién resumimos los principales resultados de esta evaluacion de instituciones y

programas.

VII1.G.1. Reconversion laboral
Segun Gindling y Takacs (2004), la mayor parte del impacto social negativo de una
liberalizacion comercial en el corto plazo se debe a la pérdida de ingresos de los hogares
mas vulnerables por el despido de trabajadores en los sectores econdmicos no
competitivos. De esta manera, en la medida en que existan programas gubernamentales
que faciliten la reubicacion de la mano de obra, o que provean fuentes alternativas de

ingresos a los empleados despedidos, los costos de ajuste serian minimizados.

Del andlisis del portafolio de programas vigentes que consideramos adecuados para la
reconversion laboral puede concluirse que la administracion distrital propone una
estrategia diferente de la del gobierno nacional frente al desempleo. Mientras el gobierno
nacional concentra su politica contra el desempleo en programas de capacitacion, la
administracién distrital parece distribuir su politica de empleo entre programas para la

generacion directa, y programas de capacitacion y vinculacién laboral.
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a) En el nivel nacional
Segun Barrera (2004), la educacidon bésica (primaria, secundaria y terciaria) es un
mecanismo poderoso para evitar el desempleo y aumentar la formalizacién. Sin embargo,
el hecho que cerca de un tercio de los desempleados tenga educacién superior indica de
cierta manera el complicado desequilibrio entre la oferta y la demanda laboral. Este
resultado indica también la necesitad de evaluar si la calidad y el enfoque de los
programas publicos de capacitaciéon estdn cumpliendo con los requerimientos de la
demanda laboral del sector productivo. En esta medida, la creacion del Sistema Nacional
de Formacion para el Trabajo dirigido por el SENA es una iniciativa consecuente con la
necesidad de articular eficazmente la oferta de los programas de capacitacién con las
necesidades del mercado de trabajo. Este proyecto vincula en mesas sectoriales un
conjunto de entidades que ofrecen formacién técnica, tecnoldgica y profesional con

gremios, empresarios, organizaciones de trabajadores y centros de investigacion.

Por otra parte, las politicas para mitigar el desempleo friccional estan poco desarrolladas
tanto en el Distrito como en la Nacién. Segun la informacion de la ECH de julio-
septiembre de 2004, aproximadamente una de cada tres personas desempleadas en
Bogotd demord mas de un afio en ser empleada, y una de cada cuatro personas demord
entre 6 meses y un afio en conseguir empleo. Este resultado hace evidente la necesidad de
mejorar y ampliar los programas dirigidos a optimizar el emparejamiento entre los

individuos desocupados y los puestos vacantes.

b) En el nivel distrital
Las medidas para reducir el desempleo deben enfocarse hacia los grupos poblacionales
mas vulnerables o con mayores tasas de desempleo. De esta forma, los programas de
capacitacion deben focalizarse en los individuos pertenecientes a los estratos més bajos y
en la poblacion en edad de trabajar mas joven (menor de 30 afios). Segun estos criterios,
parece adecuado el enfoque del programa de insercion laboral impulsado por el Instituto
Distrital para la Proteccion de la Nifiez y la Juventud (IDIPRON) y de los proyectos
Oferta educativa para jovenes y adultos ligada a la culé‘ura del trabajo, Ampliacion de la
cobertura en educacion superior y Subsidios condicionados a la asistencia escolar de los

Jovenes trabajadores de la Secretaria de Educacion Distrital. No obstante, no existe una
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evaluacion de la cobertura e¢ impacto de los programas desarrollados por estas

instituciones.

Como se menciono, los programas de generacion de empleo directo tienen un gran peso
en la politica del Distrito. La administracién del alcalde Garzdn ha dado gran importancia
a la generacién de empleo por medio de proyectos intensivos en mano de obra, en
particular la construccidon en infraestructura. Los proyectos de inversion en
infraestructura tienen un impacto importante sobre el empleo de mano de obra no
calificada en el corto plazo. Sin embargo, en el largo plazo estos programas no
solucionan el problema estructural del desequilibrio entre la oferta y la demanda laboral,
ni los problemas en el flujo de informacidn en el mercado de trabajo. Adicionalmente, las
restricciones presupuestales evitan que este enfoque sea una solucién efectiva del

desempleo en el largo plazo.

La administracion distrital ha concentrado su politica de capacitacién hacia los ocupados
informales por medio del fomento a la organizacion, formalizacién y/o reubicacién de
vendedores ambulantes y estacionarios. Infortunadamente no existe un andlisis de la
cobertura de empleados informales que provee este programa, ni de las necesidades

particulares de los mismos.

En general, los resultados de la caracterizacion del desempleo, el empleo en el sector
informal y la estructura del portafolio de ingresos de los hogares méas pobres de Bogota,
confirman que los programas de reconversidn laboral deben seguir teniendo una
cobertura horizontal. En este sentido, no existe sustento suficiente para afirmar que sea
necesaria la creacién de programas especificos para la reubicacion de los empleados
desplazados de sectores no competitivos. No obstante, dado que la mayor apertura
comercial impulsada por el TLC con EE.UU. debe generar un proceso de reubicacién del
factor trabajo, si es importante evaluar el desempefio y la relevancia de los programas de

apoyo a la reconversion laboral frente a la demanda actual.

VIIL.G.2. Reconversion del capital

Los programas de apoyo a la reconversién del capital son herramientas que permiten

reducir indirectamente los costos sociales que trae el ajuste ante cualquier choque
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macroecondmico. Este tipo de programas se enfocan en mitigar imperfecciones en el
mercado financiero que restringen el acceso de segmentos de la poblacion al crédito. Las
politicas del gobierno central y distrital de apoyo a la reconversién del capital deben
centrar su atencioén, por una parte, en la insercién de los hogares pobres y las Mipymes al
mercado de crédito formal y, por otra, facilitar la insercion de las empresas de menor
tamafio a las cadenas internacionales por medio de una estrategia de asociatividad, para
mejorar su competitividad y su capacidad comercial. De esta manera, las politicas
complementarias podrian reducir los costos de ajuste relacionados con una mayor

apertura comercial.

Uno de los segmentos en que el proceso de reconversion de capital puede ser mas dificil
y costoso desde el punto de vista social se encuentra en las Mipymes. La caracterizacién
de las Mipymes localizadas en Bogot4 evidenci6 la necesidad de contar con politicas de
apoyo permanentes en los temas de acceso al crédito y la asociatividad empresarial. Si
bien las empresas de menor tamafio de Bogotd no se encuentran muy vinculadas al
comercio internacional, los programas mencionados podrian eliminar las barreras
financieras y organizacionales que perpetian este fenémeno. Adicionalmente, los
programas de apoyo a la reconversion del capital reducen la vulnerabilidad financiera de

las Mipymes frente a cualquier tipo de choque macroecondmico.

Otro frente en el que deben avanzar las politicas de apoyo a la poblacion vulnerable hacia
¢l futuro son las microfinanzas. Por un lado, los mecanismos de microcrédito permiten la
inclusion de la poblacion mds vulnerable al sistema financiero formal. Por otro lado, la
administracion distrital podria impulsar acuerdos con la banca comercial privada para

promover su incursion en el mercado de las microfinanzas de la ciudad.

Cabe sefialar la importancia de desarrollar mecanismos que evalien el impacto de los
distintos programas para establecer el horizonte futuro de esta clase de politicas. Por ello
resulta indispensable que la administracién distrital haga un esfuerzo por mejorar las
estadisticas sobre las Mipymes, con el fin de poder realizar en un futuro diagnésticos mas

precisos sobre la situacién actual y las perspectivas de este segmento de la economia.



VIIL.G.3. Apoyo a la poblacién mis vulnerable
Las politicas orientadas hacia el desarrollo y la expansién de los programas que
componen la red de apoyo social tienen como propdsito mejorar la calidad de vida de los
hogares y evitar que los niveles de pobreza aumenten. El funcionamiento eficiente y la
cobertura amplia de la red de apoyo social son condiciones fundamentales para

compensar los costos de ajuste que deben asumir los hogares mas pobres.

Tanto en el nivel nacional como en el distrital, la mayoria de los programas de apoyoala
poblacién mas vulnerable se crearon para mitigar el impacto social de la crisis econémica
de finales de la década de los noventa. Los presupuestos nacional y distrital de 2005 le
otorgan prioridad a las politicas de amp]iaci(')h de la cobertura de los sistemas de salud y
aseguramiento subsidiado. Por su parte, la administraciéon distrital ha impulsado
programas de transferencias focalizadas a través de programas para el aseguramiento de

la alimentacién y la nutricion de la poblacidon mas vulnerable.

Quiza una de las principales limitaciones en la politica social del Distrito ha sido 1a falta
de evaluacion de su eficiencia y su efecto sobre la equidad. La administracién distrital
podrfa seguir la iniciativa del gobiemo central de consolidar los mecanismos
institucionales necesarios para evaluar la focalizacién y el impacto de los programas

sociales.

VIII.G.4. Apoyo al sector rural
Una mayor liberalizacién comercial con Estados Unidos deberia implicar una reduccion
de la proteccién que tiene este sector a través de los aranceles, en particular mediante el
Sistema Andino de Franjas de Precios (SAFP). Esta eventualidad pone de relieve la
importancia de tener en cuenta mecanismos de apoyo para la poblacién vulnerable del

sector rural frente a un potencial TLC.

La potencial reduccién de la proteccion agricola en la frontera ha generado amplia
controversia, pues Estados Unidos otorga millonarios apoyos y ayudas internas para
algunos segmentos de su produccion agricola. No obstante, parece un hecho que Estados
Unidos no negociard sus ayudas y apoyos internos en el marco de un TLC con Colombia

sino en el &mbito de la OMC, pues sus principales interlocutores en el tema son la Unién
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Europea y Japén. En ese contexto, Colombia deberia buscar en la negociacién la garantia
de poder aplicar algin mecanismo idéneo que permitiera neutralizar los efectos de esas

ayudas y esos apoyos.

El instrumento negociado deberia poder adecuarse a los avances que se vayan registrando
en el foro multilateral en cuanto al desmonte de los apoyos y las ayudas agricolas de
Estados Unidos. Esta adecuacién deberia darse de manera que en cada momento se
evitara otorgar proteccién excesiva a sectores agricolas especificos, como ha sucedido
con el SAFP, pues esta proteccién genera un sesgo anti-exportador en el resto del sector
agricola y le resta competitividad a las cadenas agroindustriales. Colombia deberia
aprovechar la oportunidad que ofrece la negociacion de un acuerdo comercial con
Estados Unidos para reformar el SAFP o reemplazarlo por un instrumento que no tenga
sesgos proteccionistas. En la medida en que los resultados de la negociacién agricola
entre Colombia y Estados Unidos son ain bastante inciertos, a continuacién nos
referimos brevemente al resto de politicas de apoyo para el sector rural revisadas en el

trabajo.

Casi la totalidad de los programas de apoyo a este sector en Colombia son provistos por
el gobierno nacional. Ya que la agricultura y la agroindustria representan la segunda
fuente de ingresos laborales para los hogares en los primeros tres deciles de ingreso en el
pais, parece adecuado que el gobierno nacional sea el ente encargado de evaluar y
plantear la oferta de politicas de apoyo al sector rural en el futuro, que contemplen los
resultados de lo finalmente negociado en el marco de un TLC con EE.UU.. Segun las
cifras del presupuesto nacional de 2005, aproximadamente tres cuartas partes de los
recursos destinados al sector rural son créditos desembolsados a través del Fondo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO). Por ultimo, consideramos que las
politicas existentes de apoyo para el sector rural en Colombia deben ser objeto de mayor

estudio y evaluacidn, mas alla de la negociacién del TLC.
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X. ANEXO 1: METODOLOGIA DE ANALISIS DE COMPETITIVIDAD
RELATIVA

La fuente principal de informacién para la estimacion de los indicadores de
competitividad relativa es la base de datos de comercio exterior por destino y origen de
las exportaciones e importaciones de cada departamento de Colombia. Los datos estin a

un nivel de desagregacion a 10 digitos del sistema armonizado arancelario (NANDINA).

X.A.  Definicion e interpretacion de indicadores de competitividad relativa

XAl Indice de Ventaja Comparativa Revelada (IVCR)
El IVCR se usa para determinar la competitividad relativa de los sectores o productos de
un pais. El indice compara la participacion del producto en cuestion en las exportaciones
del pais, con la participacién de las exportaciones mundiales del producto en las
exportaciones mundiales totales. El indice siempre tiene un valor mayor que cero. Si el
indice es mayor que 1, el pais tiene una ventaja comparativa en el producto analizado, y

si es menor que 1, el pais ticne una desventaja comparativa en el producto.
IVCRij = (Xij /Xi) /(ij /Xw)

IVCR;; : Indice de Ventaja Comparativa Revelada del pais i para el producto j
x;; : Valor de las exportaciones del pais i del producto j

Xwj : Valor de las exportaciones mundiales del producto j

X; 1 Valor de las exportaciones totates del pais i

X« 1 Valor de las exportaciones totales mundiales

X.A.2. Indice de Balanza Comercial Relativa (IBCR)
El IBCR mide la participacion de la balanza comercial de un determinado sector en el
comercio total de ese sector. Se puede calcular con respecto al mundo o a un mercado
especifico, midiendo la participacion de la balanza comercial de un sector con un

determinado mercado respecto al comercio de dicho sector con ese mercado.

El IBCR se ubica entre — 1 y 1, considerandose competitivos los productos cuyo

indicador es superior a cero. Los productos que tienen un IBCR cercano a 1 son los més
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competitivos. Si el indicador es menor a cero, el sector es un importador neto del

producto.
IBCRj = (Xij-Mij) / (Xij+Mij)

1BCR; = Indice de Balanza Comercial Relativa del pais j para el sector i
X; = Exportaciones del pais j del bien i
M;; = Importaciones del pais j del bien i

X.A.3. Indice de Complementariedad Comercial (ICC)
El Indice de Complementariedad Comercial es una versién modificada del IVCR. De
hecho, la primera parte de la siguiente expresion corresponde al IVCR, mientras que su
segundo componente es un indicador de la infensidad importadora entre dos socios
comerciales.
ICCABj = ( (XAj /XA() / (ij /Xw;)) * ( (mgj / MBt) / (mwj /th))
1 )

ICCag;: Indice de Complementariedad Comercial del pals A con el pais B para el producto j

Xaj: Valor de las exportaciones del pais A del producto j

Xwj : Valor de las exportaciones mundiales del producto j

Xar : Valor de las exportaciones totales del pafs A

Xwt 1 Valor de las exportaciones totales mundiales

mg;: Valor de las importaciones del pais B del producto j

Mp,: Valor de las importaciones totales del pais B

m,;: Valor de las importaciones mundiales del producto j

M,,.: Valor de las importaciones mundiales totales

Si el IVCR o expresion (1) es mayor a I, puede decirse que el pais 4 se especializa en la
exportacién del producto j. Si el Indice de Intensidad Importadora o expresion (2) es
mayor a 1, puede decirse que el pais B se especializa en la importacion del bien j porque
en términos relativos importa mas de lo que se comercia mundialmente. Por lo tanto, si
ambas expresiones son mayores a 1, entonces el ICC es mayor a 1 y se afirma que los

paises 4 y B tienen complementariedad comercial . **

3 Sin embargo, puede suceder que el ICC sea mayor a 1, pero que alguno de los dos factores sea inferior a

1. En este caso, se dice que el componente que es mayor a 1 compensa mas que proporcionalmente el valor
del otro factor.
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X.AA4. Indice de Especializacion de las Exportaciones Especifico (IEEe)
El IEEe es una versién modificada del IEE, ya que compara la participacion de las
exportaciones de un sector de un pafs a un mercado especifico en las exportaciones
totales del pais a ese mercado, con la participacion de las importaciones de ese sector que
hace ese mercado en sus importaciones totales. El IEEe toma un valor mayor a cero, A
mayor valor del indicador, mayor especializacién de ese pafs en la venta de un producto
a ese mercado especifico. Si IEEe es mayor que 1 hay una ventaja comparativa de ese
producto en ese mercado, y si es menor que 1 el mercado importa mucho mds del

producto de lo que el pais le estd exportando.

IEEeikj = (Xikj /Xik) / (mkj /Mk)

IEE¢= Indice de Especializacién de las Exportaciones del pafs / al pais & del bien f

Xuj = Exportaciones del pais i al pais 4 del bien /

Xqy= Exportaciones totales del pais i al pais &

my= Importacicnes del pals & det bien j

M,= Importaciones totales del pais &
Este indicador se utiliza para determinar la competitividad de los principales proveedores
de la regidn Bogota-Cundinamarca y para identificar los principales competidores de

Bogota-Cundinamarca en el mercado de Estados Unidos.

X.A.5. Tasa de Proteccion Efectiva (TPE)
La TPE mide la tasa de proteccion arancelaria de cada pafs o sector, tomando en cuenta
simultaneamente la proteccion de los bienes finales y la de sus insumos.
TPE = [t; - suma(ayyt,)] / [1 - suma(a,,)]
TPE = Tasa de proteccidn efectiva
t, = arancel del bien x

ayx = cantidad del insumo y necesario para producir el bien x

t, = arancel de! insumo y
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X.B. Composicion de los productos agropecuarios y sus derivados
El siguiente cuadro detalla la construccion de los 46 renglones agropecuarios y sus

derivados, que son considerados en el andlisis realizado en los Capitulos IV y V.,

Cuadro X-1
Composicién de los productos agropecuarios y sus derivados (agroindustria)

Capitulos o partidas del sist. armonizado

Descripcion del producto

Producto agropecuario Derivados

Algodon 5201 a 5202
Animales vivos 01
Avicuitura Conespggg;?ntes de Corres%c;nod;eyngegoczle 0407,
Azicares y confites 1701 a2 1703 1704
Bananos y platanos 0803 Correspondientes cap.20
Bebidas y liquidos alcohdlicos 22
Cacao y chocolates 1801 a 1805 1806
Café sin tostar y sin descafeinar * 090111
Cafe, te, yerba mate y especias (sin café sin| Correspondientes del
tostar y sin desafeinar) capitulo 09
Came bovina nggfrgggg?glzegée;g; 0 Correspondientes de 1602

. rrespondien ndi e 1601
ey, | oeseonTeries de 160
Cames (distintas a bovina, porcina y aves) 02%2?3282?3?&&?3;08 Corres;:g:f;%ntes del
Cereales 10 11y19
Flores 0603
Frutas (excepto bananos y platanos) 08 sin 0803 Correspondientes cap.20
Grasas y aceites animales o vegetales, Correspondientes del
excepto oleaginosos cap.15
Gomas, resinas y demads jugos 13
Hortalizas 0702 y 0707 Correspondientes cap.20
Leche fresca y en polvo, y productos lacteos 0401 a 0402 0403, 0404 y 0406
Legumbres 0708 a 0713 Correspondientes cap.20
Materias trensables y demas 14
Oleaginosas 1201 a 1208 y 0405 1501 a 1518
Otros productos de origen animal 0409, 05 y 500100 Correspondientes cap.50
Papas 0701 Correspondientes cap.20
Pescado Corres%c;r:ii)%ntes del Corrg:sgzcg?n:%s del
Plantas vivas (sin flores} 06 sin 0603
Preparaciones alimenticias nep 21y corresp.cap.20
Residuos prod.agropecuaria y desperdicios 23
Semillas y frutos no oleaginosos Correspondientes cap.12
Tabaco sus sucedaneos 24

Fuente: Definicién de dmbito agricola de la OMC y 8.Zuluaga et al. (2002).
Nota: * sectores excluidos del andlisis regional Bogota-Cundinamarca. Véase aclaraciones metodolGgicas en la
seccion IV.
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XI.  ANEXO 2: DESCRIPCION DE LAS AGREGACIONES DE PAISES

ASIA ORIENTAL Y PACIFICO: Australia, Brunei, Camboya, Cocos (Islas),
Comoras, Cook (Islas), Corea (Norte), Corea del Sur, Fidji, Filipinas, Guam, Hong Kong,
Indonesia, Johnston (Isla), Kiribati, Laos, Malasia, Marshall (Islas), Micronesia,
Mongolia, Myanmar, Nauru, Navidad, Niue (Isla), Norfolk (Isla), Nueva Caledonia,
Nueva Zelanda, Pacifico (Islas), Palau (Islas), Papua Nueva Guinea, Polinesia francesa,
Salomén (Islas), Samoa, Samoa Americana, Santa FElena, Seychelles, Singapur,
T.Britanico Océano Indigo, Tailandia, Tokelau, Tonga, Trio.Antartico Britanico, Tuvald,
Vanuatu, Vietnam, Wake (Isla) y Wallis y Futuna (Isla).

DEMAS ALCA: Anguilla, Antigua y Barbuda, Antillas Holandesas, Araba, Bahamas,
Barbados, Belice, Bermudas, Caiman (Islas), Canadd, Cuba, Dominica, Granada,
Guadalupe, Guyana Francesa, Guyana, Haiti, Jamaica, Martinica, Monserrat (Isla),
Panamé, Pitcairn (Isla), Puerto Rico, Republica Dominicana, San Kitts y Nevis, San
Pedro y Miquel6n, San Vicente y las Granadinas, Santa Lucia, Santo Tomé y Principe,
Surinam, Trinidad y Tobago, Turcas y Caicos (Islas) e Islas Virgenes (EEUU o Reino
Unido).

DEMAS EUROPA Y ASIA: Albania, Andorra, Armenia, Azerbaijan, Bangladesh,
Belarus, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Butan, Croacia, Eritreo, Feroe (Islas), Gaza y
Jeric6, Georgia, Gibraltar, Groenlandia, India, Islandia, Kazajstdn, Kirguizistan,
Liechtenstein, Macao, Macedonia, Maldivas, Marianas del Norte (Islas), Moldavia,
Moénaco, Nepal, Noruega, Pakistén, Reunion, Rumania, Rusia, San Marino, Santa Sede,
Sri Lanka, Suiza, Tadjikistan, Timor del Este, Turkmenistan, Ucrania y Uzbekistan.

MCCA: sigla para el Mercado Comiin Centroamericano, conformado por Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

MERCOSUR: sigla para el Mercado Comiin del Sur, conformado por Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay.

RESTO DE PAISES: Afganistin, Angola, Arabia Saudita, Argelia, Bahrein, Benin,
Botswana, Burkina Faso, Burundi, Cabo Verde, Camertn, Chad, Congo, Costa de Marfil,
Djibouti, Egipto, Emiratos Arabes, Etiopia, Gabdén, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea
Bissau, Guinea Ecuatorial, Irak, Iran, Israel, Jordania, Kenia, Kuwait, Lesotho, Libano,
Liberia, Libia, Madagascar, Malawi, Mali, Marruecos, Mauricio, Mauritania,
Mozambique, Namibia, Niger, Nigeria, Oman, Qatar, Republica Centroafricana, Ruanda,
Sahara Occidental, Senegal, Sicrra Leona, Siria, Somalia, Sudéfrica, Sudén, Swasilandia,
Tanzania, Togo, Tunez, Turquia, Uganda, Yemen, Zaire, Zambia y Zimbabwe.

UE: sigla para la Union Europea con sus 25 miembros, Alemania, Austria, Bélgica,
Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia,
Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Reptiblica Checa y Suecia.

* * %

349



_
EDESARROLO

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FEDESARROLLO es una entidad colombiana, sin animo de lucro
dedicada a promover el adelanto cientifico y cultural y la educa-
tion superior, orientdndolos hacio el desarrollo econdmico y

social del pais.

Para el cumplimiento de sus objetivos, adelantaré direciamente
o con la colaboracién de universidades y centros académicos,

proyectos de investigacion sobre problemas de interés nacional.

Entre los temos de investigacion que han sido considerados de
olta prioridad estdn la planeacién econdmica y social, el disefio
de una politica industrial para Colombia, las implicaciones del
crecimienfo demografico, el proceso de integracidn lotinoome-
ricana, el desarrollo urbano y la formulacion de una politica pe-

trolera para el pais.

FEDESARROLLO se propone ademds crear una canciencia dentro
de la comunidad acerca de la necesidad de apoyar a las Univer-
sidades colombianas con el fin de elevar su nivel académico ¥
permitirles desempenar el papel que les corresponde en la mo-

dernizacidn de nuestra sociedad.



