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Presentacion

Diego Otero Prada.

R B e GRRERREEN

Se inicia con este ntiimero la publicacién de Coyuntura Econdmica, publica-
cién de la Academia Colombiana de Ciencias Econémicas, segin decision
tomada en la junta directiva del afio 2023.

El propésito de esta publicacion es la de darle a los académicos una
oportunidad para que publiquen sus articulos de coyuntura y asi la comu-
nidad conozca las opiniones de un selecto grupo de investigadores.

ACCE cuenta con cincuenta y ocho miembros, de los cuales treinta y cua-
tro son de Nimero y veinticuatro correspondientes, con diferentes concep-
ciones en el campo de la economia. La ACCE es un cuerpo pluralista donde
no predomina ninguna corriente ideolégica y cada uno es libre para expre-
sar sus opiniones.

En este primer namero se incluyen doce documentos escritos por siete
académicos: Amylkar Acosta, Julian Sabogal, Edgar Revéiz, Diego Otero,
Rubén Dario Utria, Aurelio Suarez y Beethoven Herrera.

Coyuntura Econdmica es una publicacion que saldra semestralmente,
abierta a todos los miembros de ACCE. Lo consideramos un mecanismo vital
para que la sociedad conozca los planteamientos sobre temas de la coyun-
tura por parte de expertos con altos niveles académicos y de experiencia en
los campos publico y privado.

Los temas incluidos en este niimero tratan sobre el sector energético, los
precios de los combustibles, el Plan Nacional de Desarrollo, el proyecto de
ley laboral, la geopolitica e importancia del Oriente, la metropolizacién del
area Bogotd-Cundinamarca y los costos urbanos del cambio climatico.

Amylkar Acosta presenta un primer articulo sobre “La crisis energética
global”. Analiza los afios 2020 a 2023 y los efectos del covip-19; la guerra en
Ucrania y sobre la evolucion energética nacional. Sostiene que el mundo va
hacia una nueva normalidad y hacia un nuevo orden econémico mundial
y que la transicién energética desde las energias de origen f6sil hacia las
renovables no tendra reversa.
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Un segundo articulo trata de “La transicion energética justa y renova-
ble”. Comenta las diferencias entre Colombia y los paises desarrollados en
cuanto a emisiones y el papel del sector eléctrico. Reitera el papel expor-
tador del petroleo en Colombia y que dejar de exportarlo no beneficiaria
el cambio climético, porque serian otros paises los que ocuparian el lugar
de Colombia como proveedores. En este sentido critica las opiniones de la
exministra Irene Vélez de no firmar nuevos contratos de exploracién petro-
lera. Pide no dar un salto al vacio al dejar de producir petréleo, que no se
puede reemplazar en el corto plazo por otras exportaciones.

Edgar Revéiz, en su articulo “Comentario al PND Colombia Potencia
Mundial de la Vida y el PND 2022-2026", comienza recordando las priorida-
des y la distribucion de la inversion en ellas, segtin el PND. Resume las ven-
tajas, que en su opinién son: querer resolver las desigualdades de ingreso, el
sistema de planeacion alrededor del agua y la compra de tierras. Sin embar-
go, tiene interrogantes como los procedimientos autoritarios en la discusién
de las reformas, la falta de una politica clara de industrializacién, la no es-
cogencia de prioridades, contar con multiples facultades extraordinarias y
no utilizar el concepto de republica de ciudadania con derechos universales
sino una nocién comunitarista e interseccional (etnia, género, identidad).

El segundo articulo de Edgar Revéiz, “Ley de correspondencia necesa-
ria entre la coyuntura econémica el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan
Plurianual de Inversiones 2022-2026", en la primera parte analiza la coyun-
tura de 2022 - 2026. En la segunda parte hace un analisis detallado de los
diferentes capitulos de PND, especificando las ventajas y los interrogantes
que hay en el mismo, tratando tema por tema.

Julian Sabogal en su articulo “La reforma laboral y la lucha de clases”,
se pregunta cudles son los intereses econdmicos que se esconden detrés de
los distintos argumentos porque dice que cada uno de ellos corresponde a
un tipo de pensamiento tedrico. Introduce el pensamiento de Carlos Marx
para explicar las diferentes posiciones sobre el proyecto de ley y termina
haciendo una fuerte defensa del mismo.

Otro articulo de Julian Sabogal, “El futuro esta al oriente” comenta el
papel de los Estados Unidos y los nuevos polos emergentes centrado en los
BRICs. Escribe que la hegemonia de los Estados Unidos se agota, que, aun-
que atn mantiene su hegemonia militar, las econémica y del pensamiento
muestran brechas. Se estd formando una nueva hegemonia, cuyas mas re-
cientes acciones son el Foro Econémico Internacional de San Petersburgo en
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junio de 2023 y la reunion de los BRICs en su tltima reunién del 22 al 24 de
agosto de 2023.

Rubén Dario Utria trata el tema de “La metropolizacion de la regién Bo-
gota-Cundinamarca” creada por ley en 2022. Define el fendmeno de la me-
tropolizacién como el proceso de migracién de la poblacién rural y de los
centros pequefios y medianos hacia Bogotd, especifica los aspectos positivos
y negativos y coémo debe ser el manejo estratégico de la metropolizacion.

Un segundo articulo habla de “Los centros urbanos colombianos ante el
cambio climatico”. Sefiala los desastres naturales que significa la vulnerabi-
lidad geoldgica y los desbordes hidricos que se reflejan en las afectaciones
causadas en 2022 comparadas con 2021.

Diego Otero, en un primer articulo, critica teéricamente el concepto de
costo de oportunidad aplicado en Colombia para definir los precios de los
energéticos promovido y defendido por el Fmi.

En un segundo articulo “Los carros y las motos son utilizados por todos
los estratos-especialmente los medios y bajos”, muestra que los carros son
utilizados por los estratos 1, 2, 3 y 4 y que las motos se concentran en 80%
en los estratos 1 a 4.

Aurelio Suarez presenta en “Tesis sobre la crisis cafetera y una propues-
ta integral para entenderla”, unas reflexiones muy relevantes sobre la crisis
de los cafeteros colombianos desde que se rompi6 el acuerdo internacional
cafetero y la oferta de café depende més sobre cantidad y precios que sobre
calidad y da diez propuestas de politica cafetera integral para solucionarla.

Beethoven Herrera Valencia se refiere a “Mazzucato: Superar la anti-
nomia mercado vs Estado”. Su documento es una reflexién sobre las ideas
de Mazzucato con respecto a la intervencion del Estado, el papel del sector
privado y el mercado. Habla del Estado emprendedor y el concepto de mi-
siones.

Esperamos con este namero de Coyuntura Econdmica y los siguientes
contribuir a la discusion de los temas de mayor actualidad en Colombia en
busca de una seria discusion.



La crisis energética global

Amylkar D. Acosta M.*
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Moraleja: jla energin mds costosa es

aquella de la que no se dispone justo en el
momento en que se requiere!

La globalizacién

El visionario gurt de la tecnologia, el canadiense Herbert Marshall McLu-
han, con su concepto de la Aldea global se adelant¢ al de la globalizacion, en el
que todos los paises estan interconectados y son interdependientes unos de
otros, aunque no todos tienen el mismo peso especifico, el cual estd determi-
nado por el tamafio y solidez de sus economias, asi como por la magnitud

Amylkar Acosta: Miembro de ntimero de la Academia Colombiana de Ciencias Eco-
noémicas y correspondiente de la Academia Colombiana de Historia. Economista recono-
cido por su amplia trayectoria en el &mbito politico y académico. Actualmente es director
de la rAP (Region Administrativa y de Planificacién Especial del Atlantico). Ha ocupado
cargos importantes, incluyendo la presidencia del Congreso de la Reptblica y el ministerio
de Minas y Energia de Colombia. Es experto en el sector de minas y energia en Colombia y
América Latina. Desde agosto de 1975, hasta la fecha, se ha desempefiado sin interrupcién
como docente universitario en posgrado de la especializacién en Derecho Minero Energé-
tico en la Universidad Externado de Colombia y en la Universidad de los Andes. Dentro de
sus mas recientes publicaciones se encuentran: El capitalismo tardio y periférico en tres tiempos
siglos xix, xx, xx1'y El shock petrolero y su impacto en las finanzas puiblicas.
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de sus recursos naturales, renovables y no renovables, amén del poder y la
influencia politica ejercida en el &mbito mundial.

Esa compleja red de interaccion entre los paises a la que da lugar la glo-
balizacion explica el efecto mariposa al cual aludié Leonard Smith en su obra
Caos: una breve introduccion, dando lugar al proverbio chino segtn el cual
el aleteo de una mariposa en un lugar remoto puede producir una tormen-
ta al otro extremo del mundo. Otra forma de ejemplificar esta metafora es
observando de qué modo si se lanza una piedra al centro de un estanco de
agua, se forman ondas concéntricas cuyos radios aumentan con el tiempo.
De alli que las crisis en la era de la globalizacion se propagan, de manera
sincronizada, a través de los vasos comunicantes del comercio y los flujos
financieros.

Las consideraciones anteriores nos permiten poner en contexto la crisis
energética global, que se originé en la Union Europea, con epicentro inicial
en Espafia, extendiéndose primero a los demés paises del viejo continente
y posteriormente al resto del mundo. Este no se habia terminado de repo-
ner de la gran crisis econémica provocada por la pandemia del covip 19,
cuando apenas los medios daban cuenta de los primeros retofios verdes de
la recuperacion y la reactivacién de la economia, se puso de manifiesto el
desbalance entre la oferta y la demanda de los energéticos.

La espiral alcista de los precios

A consecuencia de la recesién econdmica global del 2020 se contrajo la
demanda por petréleo, carbon, gas y electricidad, afectando las inversiones
y la actividad del sector minero-energético. Cuando se revierte dicha ten-
dencia y la demanda repunta, lo hace a un ritmo mayor que la oferta, que
tarda en reaccionar, provocando una espiral alcista de los precios. A ello se
vino a sumar el hecho de que, pese a los avances de la transicion energética
mediante la expansion de la capacidad de generacién de energias renova-
bles, la misma result6 insuficiente para satisfacer la demanda. En Espafa
particularmente se dispararon los precios y las tarifas de electricidad, al-
canzando los 306.33 euros (US $345) el mwH, incrementandose el 421.86%
con respecto al precio de un afio atras, el més alto registrado en toda la serie
histoérica.

Y no era para menos, dado que los precios del petréleo, del carbén y
del gas tuvieron alzas inusitadas. El petréleo que se cotiz6 a un precio de
US $55.49 el barril en febrero de 2020 subi6 hasta los US $61.04 en febrero
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de 2021 y US $90.87 en febrero de 2022. El carbén que se transé por deba-
jo de los US $40 la tonelada en febrero de 2020, su precio escal6 hasta los

US $173.4 en septiembre de 2021. Por su parte el precio del gas natural se
trep6 desde los US $3 el millon de BTU hasta los US $5.35 en febrero de 2022.!

El efecto Ucrania

La execrable invasion a Ucrania por parte de Rusia desencadend una
reaccion por parte de los paises que integran la OTAN, encabezada por EEUU,
la cual acordé tomar sanciones drasticas en su contra, empezando por el
embargo petrolero que le decreto el presidente Biden. Huelga decir que esta
es la primera vez que se plantea un embargo de parte de los consumidores
hacia un productor de petréleo, contrario a lo que sucedi6é en 1973, a raiz de
la guerra del Yon Kipur, cuando fueron los paises arabes productores del
oro negro los que se lo impusieron a los consumidores aliados de Israel.2
Como es bien sabido Rusia es el primer productor mundial de gas natural,
el segundo de carbon y el tercero de crudo y es, ademds, productor del 16%
de gas natural, del 8% de petrdleo y del 5% del carbén que consume el mun-
do. De hecho, sumadas las exportaciones rusas de carbén, gas y petrdleo
representan el 55% del total de sus exportaciones(;!).

PARTICIPACION DE RUSIA EN LA OFERTA MUNDIAL

Gas natural 16%

Petréleo

Carbén

1 Amylkar D. Acosta M. “La tormenta perfecta”. Octubre, 8 de 2021
2 Amylkar D. Acosta M. “Petréleo. Crisis energética”. 1979

11



AMYLKAR D. ACOSTA MEDINA

En el caso particular del Reino Unido y de la Unién Europea, Rusia es el
proveedor del 47% del gas natural, del 20% del carbon y del 27% del petré-
leo que consumen. Por ello, es mas facil para los EE. uu. dejar de importarlos
que para ellos, toda vez que, gracias a la revolucion del fracking, logré con-
vertirse en lo que llamo el expresidente Obama la Arabia Saudita del gas
natural y en el primer productor mundial de petréleo. Por lo demas, k. uu.
supera a Rusia como productor de carbon suministrando el 6% del que se
consume en el mundo.

Este nuevo escenario de los energéticos ha exacerbado la crisis que ve-
nia gestandose, porque a la escalada alcista que traian sus precios, alcanzan-
do méximos histdricos, se vino a sumar la incertidumbre de su aprovisio-
namiento, poniendo en riesgo la soberania energética y de paso a la sequridad
nacional, ahora en grave predicamento. En efecto, mientras que el precio del
petréleo alcanz6 en marzo de 2023 los US $118 el barril, que no se veia des-
de el afio 2014, el del carbon supero6 los US $400 la tonelada para el mismo
mes y el gas natural alcanzé un maximo de US $7.34 el mill6n de BTU.

Y es en estas circunstancias en las que, segtin la Agencia Internacional
de Energia (AIE), se avizora “la mayor crisis de oferta en décadas”,’ la UE y
Gran Bretafia se ven compelidos a volver a encender las plantas de gene-
racion de energia térmica a carbon y gas que ya habian apagado para ser
reemplazadas por fuentes no convencionales de energia renovables (FNCER),
las cuales han resultado insuficientes para satisfacer la creciente demanda
de energia. Ello ha significado un serio revés para la marcha de la transicién
energética, en medio de una fragmentacion y compartimentacién de la glo-
balizacién, la cual se ha visto intempestivamente reconfigurada. Concomi-
tantemente, la atascada reactivacion econémica se ve seriamente compro-
metida, amenazada ademés por un fenémeno que no se daba desde la crisis
de 1973, la estanflacion.

La transicion y la seguridad energética

El secretario general de la ONU Anténio Guterres reaccioné advirtiendo
que “el mundo avanza con los ojos cerrados hacia la catastrofe climética...
esto es una locura. La adiccién a los combustibles fésiles es una destruccion
mutua asegurada... las medidas a corto plazo podrian crear una depen-
dencia de los combustibles fosiles a largo plazo y cerrar la ventana a los 1.5

3 El Espectador, marzo, 24 de 2022.
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grados celsius”,* el “objetivo general” de la cumbre climatica de Glasgow

(cor26) considerados como el umbral a partir del cual el cambio climético
podria llegar al punto de no retorno.

Segun el profesor de la Universidad Javeriana en areas de cambio cli-
maético y energia Camilo Prieto, de no contarse con el suministro de gas “sin
duda sin este energético los paises tendran que trasladarse a fuentes fésiles
como el carbén, lo que hara imposible cumplir las metas del pacto de Glas-
gow para el clima. EI conflicto de Ucrania no es sélo una tragedia humana, sino
un potenciador de la crisis ambiental global”,” otra tragedia (j!).

El testimonio de Svitlana Krakovska, cientifica del clima, ucraniana
e integrante del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético de las Naciones Unidas, es patético: “empecé a pensar sobre los
paralelos entre el cambio climatico y esta guerra y me quedé claro que la
raiz de estas dos amenazas a la humanidad se encuentra en los combusti-
bles fosiles...la quema de petréleo, gas y carbon causan el calentamiento...
Rusia, por su parte, vende estos recursos y utiliza el dinero para adquirir
armas. Otros paises dependen de esos combustibles fésiles y no se liberan
de ellos. Estamos en una guerra por los combustibles fdsiles. Es evidente
que no podemos seguir viviendo asi, pues terminaremos por destruir nues-
tra civilizacién”.®

De alli que, como lo plantea Leah Stokes, politéloga canadiense y ex-
perta en politica medioambiental de la Universidad de California, “esta
guerra es el motivo por el que necesitamos dejar de depender de los com-
bustibles fosiles...descubrimos que, en la mayoria de los casos, las politicas
que promueven las energias limpias se aprobaron durante crisis energéticas”.”
Esto fue lo que sucedi6 a raiz de la crisis energética de 1973, gracias a la
cual se incorpor6 el gas natural a la matriz energética y el carbon, que ha-
bia sido desplazado por el petréleo, recobré su importancia y empezoé a
vivir su segunda juventud.® Como lo manifesto la Secretaria de Energia de
EE. UU. Jennifer Granholm, es imperativo “estabilizar el mercado mundial
de energia y en dltima instancia, acabar con nuestra dependencia de las

www.dw.com marzo 21 de 2022.

El Espectador, marzo, 28 de 2022.

El Espectador, marzo, 27 de 2022.

El Espectador, marzo, 27 de 2022.

Amylkar D. Acosta. El carbon y su segunda juventud. Litografia Ntufiez - Talleres utec. No-
viembre, 3 de 1995.
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naciones que utilizan los combustibles fésiles como arma”.’ Lo dijo sin du-
bitaciones ni rodeos.

Asi las cosas, aunque por fuerza de las circunstancias Europa, especial-
mente, ha dado un paso atras en su politica de transicion energética, ponién-
dola en pausa, en la perspectiva de mediano y largo plazo esta es la tinica
opcioén no sélo para enfrentar los desafios que plantea el cambio climatico
sino en aras de reivindicar la soberania energética y la sequridad nacional.
Como afirma el redactor sénior en tecnologia del diario EI Espectador San-
tiago La Rotta, “este doble ritmo entre el ahora y el futuro responde no sélo
a la necesidad de poder seguir ofreciendo medios para que la gente prenda
las luces esta noche o se caliente el préximo invierno, sino que lo puede

hacer sin tener que entregar un rifién”."’

A juicio de la firma de financiamiento de iniciativas sostenibles Gene-
ration Investment Managemen, de la cual hace parte el exvicepresidente de
EE. UU. y lider ambiental Al Gore, “esta guerra provee més evidencia de por-
que no hay tiempo para perder en hacer la transicion de combustibles fosiles hacia
un futuro mds limpio” "' Razén potisima para augurar que lejos de significar
un retroceso para la transicion energética, la crisis actual y los cambios en la
geopolitica terminardn por catapultarla. De ello se sigue que el aplanamien-
to de la curva de demanda por petréleo que, segtin la AlE, se darfa a partir
del 2030, se va a anticipar, lo cual repercutird también en la tendencia de los
precios del crudo hoy al alza, revirtiéndose y descolgandose su cotizacion.
De modo que los precios exorbitantes del petréleo y el carbon que se regis-
tran en la actual coyuntura, muy pronto seran la pesadilla del pasado.

En el entretanto la AlE, los EE. uu. y la Comision Europea han venido
tomando medidas tendientes a paliar el impacto y los efectos colaterales de
esta crisis. La primera de ellas la tomo la AIE a comienzos del mes de marzo
al liberar unos 63 millones de barriles de petréleo de sus reservas estraté-
gicas, equivalentes a 2 millones de barriles/dia durante 30 dias. La misma
fue seguida por la orden ejecutiva de Biden, en el mismo mes de marzo
de liberar 180 millones de barriles de sus propias reservas estratégicas.
Esta medida buscaba ademas contener la presion alcista de los precios de
los combustibles en los EE. uu. que habia elevado hasta los US $5 el galén
de gasolina, superando ampliamente la barrera de los US $4.11 que habia

9  Vanguardia. Barcelona, marzo, 25 de 2022.
10 EI Espectador, marzo, 28 de 2022.
11 EI Espectador, marzo, 28 de 2022.
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alcanzado en julio de 2008, en momentos en los que el barril de crudo se
cotizaba al méximo histérico de los US $145.29 el barril.

Adicionalmente, k. uu. ha dispuesto incrementar en un 68% las expor-
taciones de gas natural licuado a la UE, lo cual supone la entrega de 15 000
millones de metros ctibicos en lo que resta del afno, previendo el cierre de la
vélvula del gasoducto proveniente de Rusia. También se est4 propendiendo
por mejorar la eficiencia energética, uno de los componentes claves de la
transicioén, adoptando tecnologias tales como los termotatos inteligentes. Se
ordend, ademas, incrementar la mezcla de etanol con la gasolina del 10%
al 15% y reducir asi el consumo de la gasolina, uno de los derivados del
petrdleo. En esa misma direccion va la recomendacion de la Ale de reducir
los limites de velocidad en las vias y autopistas, asi como también limitar el
uso de los vehiculos e incentivar la virtualidad laboral en procura de redu-
cir los desplazamientos y con ello la circulacion de coches. Estas medidas,
tomadas al socaire de la confrontacién bélica, llegaron para quedarse y son
la muestra palpable de la aceleracion de la transicion energética impulsada
por la crisis.

En conclusion, el mundo se encamina hacia una nueva normalidad y ha-
cia un nuevo orden econdmico mundial signado por el conflicto, cuyas conse-
cuencias se pueden prolongar en el tiempo. El mundo no volvera a ser el
mismo después de la pandemia del covip 19 y de la repudiable y repudiada
invasion rusa a Ucrania. Entre tanto la lucha contra el cambio climético no
debe dar tregua y la transicion energética desde las energias de origen fo-
sil hacia las renovables no tendré reversa. La turbulencia causada por la
conflagracién en Ucrania, que amenaza con extenderse, no puede llevar a
perder el foco.

Cota, abril 30 de 2022

www.amylkaracosta.net
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La transicion energética justa y responsable
(Como adelantar la transicion energética y no fracasar en el intento)

Amylkar D. Acosta M.*

R B e GRRERREEN

iNo por mucho madrugar amanece mds temprano!

El acuerdo de Paris y la transicién energética

En el afio 2015 se firmo el Acuerdo de Paris en el marco de la Conferencia
de las partes de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (cor21), en
el cual se fijaron dos objetivos basicos: limitar el incremento promedio de
la temperatura a 2 grados centigrados respecto a los niveles anteriores a la
primera Revolucion Industrial; segundo, redoblar los esfuerzos tendientes
a impedir que el mismo sobrepase el umbral de 1.5 grados a finales de este
siglo y tercero alcanzar la carbono - neutralidad en 2050, siendo este tltimo,
el de la descarbonizacién de la economia la clave para alcanzar los otros dos
objetivos.

De la transicién energética /Energiew ende) se empezd a hablar desde
las postrimerias del siglo pasado, cuando los movimientos ambientalistas
reaccionaron en Alemania contra el avance de las instalaciones de reactores
nucleares para generar electricidad, derivando posteriormente en el propé-
sito manifiesto de descarbonizar el sector eléctrico migrando hacia fuentes
no convencionales de energias renovables (FNCER), sobre todo después del
Acuerdo de Paris.

Este énfasis en la descarbonizacion del sector eléctrico se explica porque
en los paises desarrollados, que son los mayores responsables del acumulado
en la atmdsfera de los gases de efecto invernadero (GEI) y de sus emisiones,
tienen en el mismo la mayor fuente de emisiones con el 73.5%. No es el caso
de Colombia en donde, a lo sumo, contribuye con el 0.34% de las mismas,
habida cuenta de que el 68% de su capacidad instalada de generacion de
electricidad es de origen hidrico.

*  Ver nota: Amylkar Acosta... pag. 9.
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Huelga decir que las emisiones de GEI de Colombia son infimas en com-
paracion con otros paises, apenas representan el 0.55% del total de dichas
emisiones. Las emisiones per capita de Colombia, alrededor de 1.6 tonela-
das de CO, equivalente por persona al afio, estd muy por debajo del prome-
dio mundial que oscila en torno a 4.5 toneladas e incluso del promedio de
Latinoamerica, que tiene un registro de 2.6 toneladas. Dicho sea de paso, en
Colombia la mayor fuente de emisiones de Gl estd constituida por el cam-
bio de uso del suelo, la agricultura, la ganaderia y sobre todo por la alarmante
deforestacion, factores estos que sumados representan mas del 55% de las
emisiones de GEL Por ello, coincidimos con el experto ambientalista Juan
Pablo Ruiz cuando afirma que Colombia cumpla su compromiso de reducir
sus emisiones en un 51% hacia el 2030, “la prioridad nacional debe ser re-
ducir la deforestacion, mejorar el manejo de la tierra y reducir la demanda
interna de hidrocarburos”.!

Ademads de las particularidades anteriores que acusa Colombia, hay una
diferencia fundamental a la hora de definir la Hoja de ruta de la transicion ener-
geética entre aquellos paises que dependen de la importacion del petroleo, del gas y
del carbon y Colombia, que también depende, pero de la produccion y exportacion
de petréleo y carbon, sus dos principales renglones de exportacién, superan-
do el 50% de las mismas, asi como de la generacion de divisas, de ingresos
para la nacién, que supera el 20% de los ingresos corrientes de la nacién, por
concepto de renta petrolera y dividendos y mas del 40% de los recursos para
la inversién de las entidades territoriales, provenientes de las regalias que
paga esta industria. Y de contera, en promedio, mas del 35% de la inversién
extranjera directa (IED) es atraida por el sector petrolero. Por todo ello plan-
teamos la necesidad de una transicion energética a la colombiana,” que se ajuste
a sus particularidades y prioridades.

Las bajas emisiones de GEI por parte de Colombia y la reducida con-
tribucién a las mismas del sector eléctrico no la puede llevar a convertirse
en el llamado peyorativamente polizén climitico, cruzdndose de brazos a la
espera de que sean otros quienes hagan el esfuerzo tendiente a la descar-
bonizacién de la economia, pero tampoco debe asumir el papel de Atlas
cargando a cuestas con el resto del mundo. Como bien lo dej6 establecido la
cor26, el mandato del Acuerdo de Paris y los compromisos adquiridos por

1 El Espectador, octubre 5 de 2022.
2 Amylkar D. Acosta M. La transicion energética a la colombiana, septiembre 5 de 2022.
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los paises que lo suscribieron, entre ellos Colombia, conllevan una “respon-
sabilidad comiin pero diferenciada”, no se puede prorratear.

APORTE DEL SECTOR DE HIDROCARBUROS A LA ECONOMIA

Aporte del Porcentaje de Contratos Nuevos
sector al PIB los ingresos de suscritos desde  contratos en
nacional la Nacion 2018 offshore
2,10% 12% 39 4

L S |

Potencial de Colombia en

Exportaciones gas natural 70 TCFs ——

Regalias para
del pais 32%

el bienio
2021-2022
$17 billones

Inversién para los proximos anos
US$4 330 millones

Inversion en asignaciones en
los ultimos cuatro afnos
US$3 605 millones

Fuente: ANH, MinEnergia, Campetrol Gréfico: LR-GR

Es bien sabido que, no obstante esta ostensible dependencia de Co-
lombia con respecto al petrdleo, no es un pais petrolero, toda vez que sus
reservas son precarias y su produccién, que no supera el 0.75 del total de
la produccién a nivel mundial, es limitada. Pero, como bien dice el exmi-
nistro de Hacienda Rudolf Hommes “debemos procurar que el petréleo
y la mineria no inhiban el desarrollo de otros sectores, pero de ninguna
manera dejar pasar oportunidades en mineria y petroleo que no atenten contra el
medio ambiente”.

Y tiene toda la razén, porque la verdad monda y lironda es que, como lo
sefiala la Agencia Internacional de energia, sélo a partir del afio 2030 empe-
zard a aplanarse la curva de demanda por petrdleo en el mundo, superando
los 100 millones de barriles/dia y en el escenario mas optimista, en el que
los paises cumplan al pie de la letra sus compromisos adquiridos en el mar-
co del Acuerdo de Parfs, el consumo de crudo superara los 93 millones de
barriles/dia. Y el principio keynesiano de que toda demanda crea su propia
oferta es infalible, si no es Colombia quien lo produce y exporta siempre
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habré quien ocupe su lugar, sus competidores, entre ellos el mas préximo
seria Venezuela. De modo que no porque Colombia lo deje de producir y
exportar se dejard de consumir, de manera que serdn otros paises, nuestros
competidores los que ocuparian el lugar de Colombia como proveedores.
Bien dijo el economista y profesor de Harvard Ricardo Hausmann, “una
reduccion de la produccion petrolera de Colombia no ayudaria al mundo,
pues estimularia la produccion de otras geografias, pero perjudicaria al
pais”?

DEMANDA DIARIA DE ENERGIA MUNDIAL
(millones de barriles de petroleo equivalente)

ESCENARIO 2010 2021 2030 2040 2050
CONSUMO |Actual 185,2 212,2| 234,2 250,2 262,7
TOTAL

. Actual 87.2 94.5 102.4 102.8 102.1
PETROLEO

CARBON Actual 74,4 80,4 73,4 62,6 54,6

GAS Actual 56,4 71,4 74,1 77,5 73,8
NATURAL

Fuente: IEA - World Economic Outlook 2022

La encrucijada para Colombia, entonces, es doble, estamos ante el riesgo
de perder la autosuficiencia en materia de hidrocarburos, lo cual la obliga-
ria a importar, afectando nuestra balanza comercial, porque no sélo deja-
riamos de percibir divisas por la exportaciéon de crudo, provocando una
hiperdevaluacién del peso, sino que debera gastar sus escasas reservas de
dolares para importar el crudo requerido para cargar las dos refinerias y
evitar poner en riesgo el abastecimiento de combustibles.

Por eso, los expertos y conocedores del tema han considerado fuera de
lugar las reiteradas declaraciones de la ministra de Minas y Energia Irene
Vélez en el sentido de que, como lo afirm¢ en el reciente Foro Econémico
Mundial de Davos, “no vamos a conceder nuevos contratos de exploracion de
gas y petroleo. Eso ha sido muy polémico a nivel nacional, pero es una se-
fal de nuestro compromiso en la lucha contra el cambio climatico”. Esta

3 El Tiempo, enero 29 de 2023.
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afirmacién tan categérica, que se ha convertido en un karma para la mi-
nistra, tomo por sorpresa a todo el mundo, empezando por la viceministra
de Energia Belizza Ruiz y el sosegado ministro de Hacienda José Antonio
Ocampo, quien habia dado cuenta de un acuerdo suyo con la ministra Vélez
de atenerse a los resultados de un estudio y de unas proyecciones, que la
propia ministra habia dicho que se conoceria en mayo de este afio.*

Para sustentar su sorpresivo anuncio la ministra Vélez se apoy6 en un
controvertido estudio hecho en volandas y con notoria falta de rigor téc-
nico, que deja més dudas que certezas. En el mismo, aunque no se llega
explicitamente a la conclusién de no conceder nuevos contratos, quien lea el
controvertido y cuestionado documento Balance de contratos de hidrocarburos
para la transicion energética justa, contenido en 32 paginas, avalado por el Mi-
nisterio de Minas y Energia y la Agencia Nacional de Hidrocarburos (aNH),
piedra de escandalo y publicado el 13 de diciembre de 2022, entre lineas,
observa que toda la argumentacién estd basada en cifras sesgadas e impre-
cisas que no resisten un analisis serio pero que inducen a dicha conclusion.

Es de anotar que la viceministra, quien aparece firmandolo, al apartarse
de la opinién de la ministra por considerar que las cifras utilizadas estdn
sesgadas, son imprecisas y débil su argumentacion, manifesté que su “nom-
bre fue puesto alli para legitimar esas cifras y ese texto. Una vez leido, estoy
en completo desacuerdo con ese documento”.” Y la verdad sea dicha, ni el
documento lo plantea ni puede colegirse del mismo, como lo hizo la minis-
tra, en forma errada y erratica, que no se firmen nuevos contratos. Bien se
ha dicho que una mala causa empeora cuando se la trata de defender.

Segun la ministra Vélez, si se suman las reservas probadas, probables y
posibles y ademads se les agrega el desarrollo de los recientes descubrimien-
tos de Uchuva y el bloque integrado de evaluacién hechos por ECOPETROL y
sus socios en el Caribe offshore se garantizara el suministro de gas mas all4
del 2037. Y va maés lejos atin al asegurar que si se le adicionan los recursos
prospectivos actuales se extenderia dicho horizonte hasta el 2042 (;!).° Estas
son cuentas alegres como las de La lechera de Samaniego, que nos ensefié
la vanidad de girar sobre el futuro cuando ni el presente esta seguro. Segtin
el presidente de la Asociacién de Gedlogos y Geofisicos del petréleo Flover

4 Amylkar D. Acosta M. Un paso en la direccién correcta, octubre 27 de 2022/El decalogo del
presidente Petro, noviembre 8 de 2022.

5  El Nuevo Siglo, enero 24 de 2023.

6 Forbes Colombia, diciembre 1 de 2022.
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Rodriguez no se pueden confundir los recursos probados, probables y posi-
bles (1p, 2p y 3p) con los contingentes y prospectivos. Estos dltimos “estan
aun lejos de ser reservas, ya que estas deben ser descubiertas y ellas no lo
son”.” En sintesis, no se pueden sumar peras con manzanas.

Por lo demaés, una de las mayores limitaciones del documento de marras
es que no va mas alla del mero balance de los contratos, cuando la decisién
sobre si se firman o no nuevos contratos de exploracion y explotacién de
hidrocarburos tiene unas implicaciones que van mucho mas allg, tales como
el impacto de tal decision en la balanza comercial del pais, el impacto fiscal cambia-
rio, en la afluencia de inversion extranjera, entre otros. Por ello es entendible
la posicion asumida por el director de Crédito ptblico del Ministerio de
Hacienda José Roberto Acosta, persuadido cémo estd de que el Ministerio
de Minas y Energia es la caja registradora del Estado, al salirle al paso a la
ministra Vélez y advertir que pese a su anuncio de un no rotundo a la firma
de nuevos contratos “no se ha tomado la decision sobre la suscripcion de nuevos
contratos de exploracion. No es una decision de gobierno... Lo dicen las cifras, ne-
cesitamos mds contratos de exploracién” ® El 1a tiene clara, sabe que lo que esta
en juego es la estabilidad macroeconémica del pais.

Es evidente que los platos rotos de una decision tan desatinada como la
de marchitar la actividad hidrocarburifera en el pais la pagarian los proxi-
mos gobiernos, porque debido al efecto inercial y a la actual coyuntura de
altos precios el cuatrienio del presidente Gustavo Petro, irénicamente, va a
pasar a la historia como el de mayores exportaciones de petréleo y de car-
bén con cifras récord tanto en volimenes como en ingresos de divisas. De
hecho en 2022 Colombia se destac6é como el tercer pais en crecimiento de sus
exportaciones, con el 49%, después de Trinidad y Tobago (69%) y Venezue-
la (63%), gracias a las mayores exportaciones de petréleo y carbon. Segin
las estimaciones de CORFICOLOMBIANA s6lo la estatal ECOPETROL le transferird
a la nacion este afio $52.5 billones y contribuira con el 3.4% del pis.

Del dicho al hecho hay mucho trecho

La ministra ha repetido hasta la saciedad que “no hemos hablado de
acabar contratos de exploracion y explotacion de petréleo y gas...No cance-

7 Ibidem.
8  La Repuiblica, enero 20 de 2023.
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laremos los contratos vigentes”.” Pero, es que ello no estd en discusion, ni mas
faltaba que se frenara en seco la actividad de la industria cuando hay de por
medio unos contratos que obligan a las partes su cumplimiento. La ministra
lo admite, dejando a salvo y respetando los contratos vigentes." Aunque
hay méas de un centenar de contratos vigentes, nadie asegura el éxito de su
actividad exploratoria dado el caracter aleatorio de la misma, que se rige
por la légica binaria de cero o uno, conforme puede darse un hallazgo cuan-
do se perfora un pozo puede que no.

Se trata, segtn ella, de “un plan para aumentar las reservas de hidrocar-
buros, que consta de tres partes: potenciar contratos vigentes, destrabar los
suspendidos y la utilizacién de técnicas como la del recobro mejorado”."
Ello es plausible pero no es suficiente para la seguridad energética del pais.
El recobro mejorado es una técnica que permite un mayor y mejor apro-
vechamiento de los recursos petroleros en los campos maduros, aquellos
que ya estdn en etapa de declinacién. Colombia cuenta con un volumen
de petréleo original in situ de 67.4 mil millones de barriles, pero el factor
de recobro real historico ha sido de 15.8%, en contraste con el promedio a
nivel internacional que ronda el 30%. De lo que se sigue que por cada punto
porcentual adicional del factor de recobro se podrian obtener 600 millones
de barriles adicionales. Segtin la ministra, “si hoy Colombia aumentara su
factor de recobro a promedios internacionales, podriamos contar con un

aumento de cerca del 15% en nuestros recursos de petréleo”.”?

De hecho, entre el 2010 y el 2019 se incorporaron a las reservas 216 mi-
llones de barriles. No obstante, incrementar el factor de recobro demanda
cuantiosas inversiones y utilizar técnicas sofisticadas de tltima generacién,
lo cual implica mayores costos de extraccién del crudo, que sélo se justifi-
can cuando las sefiales de precio del crudo, que son sumamente volatiles y
la regulacién ambiental lo favorezcan. Hay, entonces, que superar muchas
barreras para pasar del dicho al hecho. jEso no es como soplar y hacer bo-
tellas!

9 Infobae, enero 22 de 2023.

10 Ibidem.

11 Ibidem.

12 Forbes Colombia, diciembre 1 de 2022.
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iMas vale pdjaro en mano que cien volando!

Si Colombia renuncia prematuramente y en solitario a los hidrocarburos
como una “sefial clara de nuestro compromiso en la lucha contra el cambio
climatico”, con que vamos a suplir las divisas que dejarfan de ingresar y los
ingresos que dejarian de percibir departamentos y municipios. Ninguno de
los paises petroleros en el mundo se estd planteando dejar de firmar nuevos
contratos de exploracién y produccion (E&P). Por el contrario, Noruega,
principal productor y exportador de petrdleo y gas de la Unién Europea
esta ofertando 92 nuevos bloques para la exploracién. Y ello, no obstante
contar con un Fondo soberano, que no tiene Colombia, de US$1.4 trillones,
alimentado por la explotacion de los hidrocarburos. El Reino Unido, por su
parte, hace apenas unas semanas abrid el proceso para adjudicar un cente-
nar de nuevos contratos de E&P.

PROYECCION PRODUCCION DE PETROLEQ 202272030 *Se espera una disminucidn de los precios internacionales
de petrdleo de referencia Brent desde 2022, llegando a niveles
de US$75 el barril en 2030
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Cabe preguntarse también cémo asegurar los 350 000 barriles/dia que
demandan las dos refinerfas para garantizar el abastecimiento de combus-
tibles. Bien dijo Aldoux Huxley que “los hechos no dejan de existir porque
se ignoren”. La tinica forma de mantener y/o incrementar la produccién de
crudo es acrecentando las reservas probadas, que son las tinicas con las que se
puede contar a ciencia cierta y ello no seré posible si se frena la exploracion.
En ese sentido, como dice el adagio popular, jméas vale pajaro en mano que
cien volando!
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Desde luego que el pais no se puede resignar a seguir dependiendo,
como depende, de la actividad extractiva del petrdleo y el carbon, a sabien-
das de que en el largo plazo la demanda se va a contraer y para entonces
sobreviviran los productores con menores costos, entre los cuales no estd
Colombia. Se impone, entonces, la necesidad de acompasar la transicion
energética con una estrategia de transformacion productiva, con el propoésito
de diversificar la economia y la canasta exportadora. En ello coincido con la
ministra cuando afirma: “no sélo se trata de una transformacién en la ma-
triz energética, sino de generar otras economias a escala nacional y a escala
local”.”® Pero, ello toma su tiempo y demanda ingentes inversiones. Segiin
estudio de FEDESARROLLO, liderado por el experto Juan Benavides, el costo
anual de la transiciéon energética hacia el afio 2035 seria del orden de los
US $38 000 millones' y la tnica fuente de financiamiento con la que cuenta
actualmente el pais es justamente los que provienen de la actividad extrac-
tiva, por mas que se le abomine. Como suele decirse entre los economistas,
ino hay almuerzo gratis!

A Chile, por ejemplo, le tomo 25 afios para convertirse en uno de los ma-
yores exportadores de frutas a nivel mundial, para no depender sélo de las
exportaciones de cobre, que son del orden de los US $53 424 millones, que
representan el 40.5% de sus exportaciones totales y sus ingresos por cuenta
del mercado de las frutas ronda a lo sumo los US $4800 millones, el 25% de
lo que le ingresa a Colombia por concepto de sus exportaciones de petréleo (j!).

Una actividad a promover, dentro de ese esfuerzo de diversificacion, es
el turismo, pero el reto es enorme, si tenemos en cuenta que hoy por hoy los
ingresos que generan esta actividad le significan a la nacién ingresos del
orden de los $4.94 billones, el 17.2% de los dividendos que le gira ECOPETROL
a la nacién, que son del orden de los $28.56 billones, sin tomar en conside-
racion lo que le reportan las exportaciones de carbon.

Lo que no se puede es dar un salto al vacio dandole la espalda a los hi-
drocarburos cuando atin no tenemos al alcance de la mano otro sector, otra
fuente de crecimiento, empleo e ingresos que lo sustituya. No podemos de-
jar lo cierto por lo dudoso.” Colombia se tiene que cuidar de no incurrir en
el mismo error de Alemania, que se apresur6 a apagar las plantas térmicas

13 Infobae, enero 22 de 2023.

14 FEDESARROLLO. Transicién energética en Colombia. Costo de la carbono neutralidad acelera-
day el papel del gas natural. Agosto 29 de 2022.

15 Amylkar D. Acosta M. “Un salto al vacio”, noviembre 29 de 2021.
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de generacion de electricidad y los reactores nucleares sin contar con la ca-
pacidad de generacion suficiente a partir de FNCER, para después tener que
volver a encenderlas. Y ese error lo esta pagando caro.’® Nada nos ganamos
con acelerar en neutro. Otra leccién de la crisis energética que afronta Ale-
mania y en general los paises que integran la Union Europea es que tanto o
mds importante que la seguridad energética es la soberania energética, para
no estar a expensas de otros paises.

Finalmente, tenemos que decir que asi como es de importante que la
transicion energética sea justa, inica manera de que sea sostenible, también
debe ser responsable. Como lo aconsejé el presidente Luis Ignacio Lula da
Silva, “mientras no tengas energias alternativas seguirds usando la energia
que tienes”. Esta es una verdad de perogrullo. Como lo advirti6, con mucha
antelacion a la actual crisis energética global, el premio Nobel de economia
Joseph Stiglitz, se requiere “una transicion tranquila y eficiente”, a riesgo de
enfrentar “una transicion cadtica” y, afladiria yo, traumatica. Para evitarlo
s6lo basta tener una buena dosis de sensatez, realismo y pragmatismo.

Santa Marta, febrero 5 de 2023
www.amylkaracosta.net

16 Amylkar D. Acosta M. “La crisis energética global”, abril 30 de 2022.
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Comentario al PND Colombia Potencia Mundial de la
Vida y al PPI 2022- 2026

Edgar Revéiz.*

R B S R GARaRER

El objeto de esta reflexion sobre el Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 Colombia Potencia Mundial de la Vida, es contribuir a mejorarlo, ha-
ciendo un analisis de los grandes avances que se lograrian con él y de los
riesgos que tiene tal como estd formulado, pero que pueden ser corregidos.

I. ElPlan Nacional de Desarrollo, Parte general y Plan de inversiones

Se cifie al articulo 339 de la Constitucién, que estd conformado por una
Parte general y un Plan de inversiones de las entidades publicas del orden
nacional.

Los cinco ejes principales de la parte general son: i) ordenamiento del te-
rritorio alrededor del agua y justicia ambiental; ii) seguridad humana y jus-
ticia social; iii) derecho humano a la alimentacién; iv) transformacién pro-
ductiva, internacionalizacion y accion climatica; v) convergencia regional.

El pND 2022-2026 desarrollara las siguientes apuestas estratégicas dentro
de la politica de reindustrializacién: i) transiciéon energética, ii) soberania
alimentaria y agroindustrial, iii) reindustrializacion de la salud, iv) defensa,
paz y reindustrializaciéon para aprovechar las capacidades de la industria
de defensa, v) las apuestas estratégicas desde los territorios, en todos los
sectores y subsectores.

Las prioridades que se materializan en la distribucion de la inversion
publica son (cuadro 1): seguridad humana y justicia social con $743,7 billo-
nes y 64% del total de recursos, cuyo objetivo es reducir la pobreza multi-
dimensional, aumentar la cobertura en educacion superior, fomentar la for-
malidad laboral, reducir la mortalidad materna, mejorar el acceso a Internet
y mejorar la conducta en derechos humanos.

Edgar Revéiz. Presidente de la acck y arquitecto de la U. del Valle. Con la colaboracién de
Jonnathan Barriga, economista de la Universidad Nacional de Colombia. Este concepto es
del autor y no compromete la visién de la Academia Colombiana de Ciencias Econémicas.
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Cuadro 1. Distribucion de la inversion publica en el PPI por transformaciones

Cifras en billones de pesos de 2022

Seguridad humana y justicia social 743,7
Convergencia regional 138,4
Transformacién productiva, internacionalizacién y accion climatica 114,4
Derecho humano a la alimentaciéon 46,1
Ordenamiento del territorio alrededor del agua y justicia ambiental 28,8
Estabilidad marcoeconémica 83,4
Total 1154,8

Fuente: Proyecto de Ley “Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 ‘Colombia

4

Potencia Mundial de la vida'”.

En el Plan no existe una concepcién nacional de las lineas de inversion
en infraestructura (vias, aeropuertos, energia, conectividad...), como ha
sido la tradicion de los Planes de Desarrollo, ya que las prioridades resulta-
ron de los didlogos regionales vinculantes y de las audiencias publicas a ni-
vel departamental, que congregaron a mas de 250 000 personas. Estas prio-
ridades se seleccionaban antes con criterios técnicos a nivel nacional. Existe,
pues, un desequilibrio relativo entre la inversién social y la inversién en
infraestructura que, por la locuacidad de las ministras de Minas y Energia y
Salud, han creado incertidumbre que estas inversiones sean aseguradas por
el sector privado extranjero y nacional.

Es urgente formular una estrategia de la cooperacién publico-privada
(P/P), como se ha formulado entre la relacion pablico-popular, para unifi-
car el pais y dar seguridad al sector privado y a la inversion.

La prioridad a lo social incluye entre otros: i) la creacién de un progra-
ma de renta ciudadana y en especie (art. 52) para contribuir a la superacién
de la pobreza y promover la movilidad social; ii) la generacién de un regis-
tro universal de ingresos (RuI) (art. 55) para determinar la focalizacién de
los programas sociales; iii) el desarrollo de la economia popular y comu-
nitaria para visibilizar el sector del autoconsumo e intercambio creado por
emprendedores, trabajadores independientes y campesinos, entre otros; iv)
la creacion de la Unidad de Valor Basico (uvs) (art. 254), que equivaldria
en 2023 a $10 000 y se utilizaria para indexar todos los cobros, sanciones,
multas, tarifas, honorarios de miembros de juntas o consejos directivos...
reemplazando la Unidad de Valor Tributario (UvT) en estos casos; v) el for-
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talecimiento de las asociaciones publico populares para ampliar la partici-
pacién en compras publicas (art. 82) ; y vi) la autorizacién de comprometer
un porcentaje del recaudo fiscal del impuesto predial unificado o establecer
una sobretasa al impuesto predial unificado liquidado para la sostenibili-
dad del sistema de transporte publico (art. 139).

La principal fuente de financiacion del Plan sera el Presupuesto General
de la Nacién, con $577,4 billones (grafico 1).

Al Plan Plurianual de Inversiones 2022-2026 concurren las inversiones
publicas con un monto de $1154,8 billones. Se estima que las inversiones pu-
blicas apalanquen inversion privada durante 2023-2026 por valor de $949,7
billones de 2022 (cuya composicion se desconoce) y se espera que parte de
estos recursos impulsen el cumplimiento de las metas sociales junto con el
Gobierno nacional.

Grafico 1. Fuentes que financian el PND 2022-2026
Cifras en billones de pesos de 2022

5774

268,8
145,8
106,4
474 o1
] '
PGN SGP Recursos Empresas SGR Cooperacién
propios publicas

territoriales

Fuente: Plan Plurianual de Inversiones.

II. Ventajas del Plan:

1) Elpnp 2022-2026 tiene el gran mérito de querer resolver los problemas
de desigualdad a partir del territorio, al tratar de eliminar las dispari-
dades sociales y territoriales.

Recuérdese que:

La Colombia interior que tiene mayor desarrollo multidimensional esté en el
centro del territorio nacional, atraida hacia afuera y con mayor distancia fisi-
cay de costos de transporte de la economia-mundo (gt. uu., Europa, Asia...).
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La Colombia periférica, mas pobre pero que también tiene un centro y una
periferia, se ubica en las fronteras maritimas, pero estd mas atraida hacia
adentro por el clientelismo y la Co, Ca 'y Coop E.!

En efecto, la seguridad humana y justicia social y la convergencia re-
gional suman $882,1 billones (76,39% de la inversi6én publica en el pp1 2022-
2026), copan las tres cuartas partes del prr 2022-2026. Su impulso deberia
ser menos disruptivo para utilizar el margen de inversion de los recursos
publicos en otros campos que quedaran desatendidos, por ejemplo la in-
fraestructura duramente vulnerada por el cambio climético, al cumplir la
regla fiscal para 2023 que estd dentro del margen proyectado (-4,1% del pis)
y para los afios subsiguientes.

Cuadro 2. Balance Fiscal 2023
2023 - % del r1B

Concepto 2022 Act. Plan
pon (1) Financiero (2)

Ingreso total 16.6 19.8 20.6

Tributarios 14.8 17.2 18.1 0.9
Tributarios sin RF 14.8 17.2 16.8 -0.4
foecfic:lma tributaria igualdad y justicia 0.0 0.0 13 13
Resto* 1.8 2.6 25 -0.1
Gasto total 22.1 23.8 244 0.6
Intereses 44 4.3 44 0.1
Gasto primario 17.7 19.5 20.0 0.5
Gasto primario sin FEpC 16.4 18.2 18.3 0.1
FEPC 1.3 13 1.7 0.4

Balance primario

Balance total

Balance total cumpliendo regla fiscal

-8.4

-4.0

-4.1

-0.1

Excedente (+)/ajuste (-)

29

0.0

0.3

0.3

Fuente: Actualizacién del Plan Financiero 2023. Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico.

1 Revéiz, E. (2021). Triste Colombia: ; Qué une a los colombianos? Bogota: Acck, p. 416.
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2) Es urgente y novedoso en el sistema de planeacion fundamentar el
ordenamiento del territorio alrededor del agua y la justicia ambiental.

Este pilar representa 2,49% del total del pp1, un bajo guarismo frente a
los graves problemas de manejo del agua que existen y al grave deterioro
de la infraestructura vial, del medio ambiente, pese a los esfuerzos del Sis-
tema Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres. El presupuesto de
la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres (UNGRD) reci-
bi6 inicialmente $739 131 millones en 2022, monto bajo para el nivel de las
emergencias nacionales. Infortunadamente, no aparece explicito el presu-
puesto para la gestion de riesgos entre 2023 y 2026.

La prioridad otorgada en el Plan al ordenamiento del territorio alrede-
dor del agua y la justicia ambiental es prioritaria, pero requiere una politica
de largo plazo concertada a nivel nacional que busque una mejor reparti-
cién de la poblacién presente y futura en funcién de los recursos naturales
y de las actividades econémicas, estrategia fundamental de la Politica Na-
cional de Ordenamiento Territorial (PNOT). Es por ello importante buscar el
equilibrio entre la oferta y la demanda de agua, fortalecer su disponibilidad
y las instituciones de gobernanza.

En efecto, segtin el IDEAM:

La riqueza hidrica que tiene Colombia no se utiliza de manera eficiente. A
pesar de ser uno de los paises con mayor oferta hidrica, cerca del 80% de la
poblacién y de las actividades econémicas estaban localizadas en cuencas
con déficit del liquido para 2012.

En muchos paises, el agua es la identidad del territorio y de la historia:
en Colombia, por su particular configuracion geografica y por el clima, es-
tan separadas.’

3) Es importante, pero institucional y fiscalmente insuficiente, el me-
canismo de compra de tierras utilizado para resolver los problemas
agrarios.

El loable objetivo inicial de compra de tierras (tres millones de hecta-
reas) se ha venido desinflando debido al comportamiento y la falta de cla-
ridad de Fedegan.

2 Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales del Ministerio del Medio
Ambiente (22 de marzo de 2012). “Colombia tiene una gran oferta hidrica, pero fuentes
lejos de la poblacion”. Yahoo noticias.

3 Revéiz, E. (2021). Triste Colombia: ; Qué une a los colombianos? op. cit., p. 97.
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El director del pNP ha afirmado que la meta de este cuatrienio no sobre-
pasaria 400 000 hectareas. El mecanismo utilizado puede hacer disparar los
precios de la tierra rural y urbana, y por ello es aconsejable que el Estado
use figuras como las Zonas de Urbanizacion Prioritaria (zur) en lo urbano
y las Zonas de Ordenamiento Diferido (zop) en lo rural, que le permitan
congelar los actuales precios catastrales y se reserve por un tiempo defi-
nido el derecho de primera opcion de compra para contrarrestar la espe-
culacion.*

También es posible utilizar instrumentos importantes como la contribu-
cion de valorizacion a nivel nacional® (Ley 1819 de 2016°y el Conpes 3996
de julio de 20207), departamental, municipal o metropolitano, asi como las
plusvalias urbanas que se orientan a captar por parte del Estado al menos
una parte de los incrementos de precios de la tierra y de los inmuebles que
se beneficien por una decision estatal en el ambito territorial, como el caso
de las grandes troncales nacionales, que inclusive podrian pagar el impues-
to con parte de tierras.

4) Los escenarios macroecondmicos son realistas, tal vez conservadores
(crecimiento del 1B de 2,8% para 2024 y 3,6% para 2025 y 2026) y no es
claro de qué manera se pueden bajar tanto las tasas de desempleo (8,8%
para 2026) con estas modestas tasas de crecimiento. En este sentido, no
se presentan estrategias para cambiar la tendencia de crecimiento con

4 Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una visién holistica con misiones.
Bogota: Acck.

5 “Esun gravamen real sobre los bienes inmuebles, que es objeto de registro y esta destinado
a la construccion de una obra, plan o conjunto de obras de interés ptblico que se impone a
los propietarios o poseedores de aquellos bienes inmuebles que se benefician con la ejecu-
cién de las obras. El valor de la contribucién depende del costo de la obra, que se distribuye
entre los predios afectados en proporcién al grado de beneficio. Su recaudo compete a la
entidad que ejecute las obras, bien sea nacional, departamental o municipal o, excepcional-
mente, a una corporacién auténoma regional, a una asociacion de municipios o a una junta
metropolitana”. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2022). Contribucion por valo-
rizacién. Recuperado de: https://www.minvivienda.gov.co/viceministerio-de-vivienda/
espacio-urbano-y-territorial /aula-de financiamiento/contribucion-por-valorizacion

6 Ley 1819 de 2016, “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasién y la elusion fiscal, y se dictan
otras disposiciones.

7 Documento coNpes 3996 de 2020: Lineamientos de politica para la aplicacion e implemen-
tacion de la contribucién nacional de valorizacion como fuente de pago para la infraestruc-
tura nacional.
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nuevos sectores lideres (infraestructura, turismo ecolégico, cT1y polos
de competitividad e innovacién regionales, bioeconomia, economia
del conocimiento...).

Cuadro 3. Proyecciones macroeconémicas para el periodo 2022-2026

ESCENARIO CON PND 2022 - 2026

Escenario Base Unidades

2022 2023 2024
Agregados macroecondmicos

PIB Crec. % 10,7 8,2 13 2,8 3,6 3,6
Consumo Crec. % 13,9 9,7 1,4 24 3,0 32
Inversion Crec. % 12,2 13,5 0,5 0,6 0,8 7,0
Inversion % PIB % PIB 19,0 21,1 21,1 223 23,1 246
Exportaciones Crec. % 14,8 16,5 3,6 42 5,0 5,5
Importaciones Crec. % 28,7 243 75 5,1 4.8 5,5
Variables fiscales
Recaudo % PIB 18,7 19,1 21,9 22,7 225 22,1
Mercado laboral
Tasa de desempleo
Total % 13,8 11,0 10,50 9,82 9,35 8,80
Nuevo empleo
Total niles de personas 1342,0 1620,0 353,7 4171 440,7 4887
Formal niles de personas 976,0 1293,0 267,2 352,1 381,5 4334
Informal niles de personas 366,0 327,0 86,5 64,9 59,2 55,3
Tasa de informalidad % 59,1 59,0 58,0 57,3 50,4 55,4
Pobreza y designaldad
Cambio en la pobreza moderada pp. 32 2,5 1,2 -1,7 -1,9 2,1
Cambio en la pobreza extrema pp. 29 22,7 -1,0 -1,5 1,7 -1,9
Cambio en el coeficiente de Gini puntos 0,01 0,00 -0,03 0,01 0,01 0,00

Fuente: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.

Por ejemplo, la ciencia, tecnologia e innovacién (CtI) se menciona ocho
veces en el Plan, pero no aparece como un rubro del prr 2022-2026 que po-
tencie una gran transformacion en la sociedad colombiana.

Recuérdese que el Presupuesto General de la Nacion (PGN) solo incluy6
para 2023 un monto de $405,62 billones. Sin embargo, el Ministerio de Cien-
cia, Tecnologia e Innovacion fue el que menos aportes recibié para 2023,
solo se presupuestaron $401 000 millones.®

8  El Espectador (20 de octubre de 2022). Ministerio de Ciencia, otra vez al final de la fila en
el presupuesto. Recuperado de: https://www.elespectador.com/ciencia/ministerio-de-
ciencia-otra-vez-al-final de-la-fila-en-el-presupuesto/
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I11. Interrogantes y coherencias entre la Parte General del Plan y del
Plan Plurianual de Inversiones (2022-2026)

1) Se presenta el Plan, al mismo tiempo en que se pretende un gran cam-
bio institucional en los sistemas de salud y proteccion social, seguri-
dad energética, a través del Proyecto de Ley “Por medio del cual se
reestructura el Sistema de Seguridad Social en Salud y se establecen
normas para garantizar el goce efectivo del derecho fundamental a la
salud” y la fallida politica de transicién energética presentada por la
ministra de Minas y Energia, todavia en discusién, mediante la cual se
ha pretendido marchitar velozmente el sector minero-energético en un
momento de crisis mundial sobre el tema.

Los procedimientos autoritarios de discusién de estas dos reformas ins-
titucionales han creado grandisima incertidumbre y contribuido a acelerar
la devaluacién y a que se comience a perder la confianza internacional en
Colombia.

Vale recordar que cuando Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) hizo la
reforma constitucional de 1968, al mismo tiempo que el Plan de Desarrollo,
adopto la estrategia de darle prioridad temporal al cambio institucional y
mientras tanto realiz6 su politica de desarrollo implicita sin que esta estu-
viera dentro del marco del Plan. Por eso el Plan se denominé “Planes y pro-
gramas de desarrollo 1969- 1972”, que no correspondi6 con el periodo de su
mandato (1966-1970) ya que con este altimo se protocolizaron las acciones
que el gobierno ya habia realizado. Desde luego, el Gobierno Petro tiene
hoy la limitante del mandato constitucional de presentar el Plan 2022-2026
(el 7 de mayo de 2023 debe estar aprobado), en momentos en que se realizan
los cambios institucionales dentro de alta incertidumbre.

2) Aunque el plan incluyé la politica de reindustrializacién como aspec-
to fundamental, no se presenta una estrategia clara para lograr este
objetivo en el orden regional, es decir, de las raP.

Creemos que para lograr este objetivo desde los territorios, la estrategia
debe basarse en la creaciéon de Polos de Competitividad e Innovacién (PDCIR)
en las ocho grandes regiones colombianas (Amazonia, Caribe, Central, Eje
cafetero y Antioquia, Llanos-Orinoquia, Pacifico, Santanderes, Seaflower).
Podria también pensarse en incluir por razones estratégicas la regién del
Magdalena Medio, que se beneficiaria de la repotenciacion del ferrocarril
del Magdalena.
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Este enfoque permite que el pais y la region participen exitosamente en
el mercado nacional e internacional, empodera a las RAP y hacen que estas
sean mas resilientes a los choques externos. Las ocho regiones colombianas
pueden ser potenciadas con una estrategia de PDCIR nacionales, latinoame-
ricanos o internacionales, segtn sus ventajas competitivas, para multiplicar
las ventajas del aumento de la productividad empresarial.’

Los PDCIR crean sinergias, utilizan las externalidades empresariales y fo-
mentan la cooperacién regional. Ademds, son proyectos cooperativos entre
las acciones del Estado, las empresas, los centros de I+D y las entidades
territoriales.

Basados en experiencias internacionales, he estimado su costo en 200
millones de ddlares anuales durante cinco afios.™®

3) ¢(Como utilizar el margen de inversién creado por la reforma tributa-
ria (Ley 2277 de 2022) dentro de los parametros de la regla fiscal?

La reforma tributaria adelantada por el ministro José Antonio Ocampo
ha sido un paso importantisimo para comenzar a resolver los problemas de
pobreza y desigualdad, estrategia que debe ser proseguida en otros gobier-
nos.

El margen de inversion publica creado por la reforma tributaria (20 bi-
llones) puede haber producido una ilusién de riqueza en el Pacto Hist6ri-
co y entre algunos ministros del gobierno que desean pasar sus reformas
(como las dos mencionadas) de manera autoritaria sin la suficiente discu-
sion entre la sociedad civil y los gremios de la produccion.

Recuérdese que el PiB per capita de Colombia en 2021 fue de US$ 6104,
cerca de una tercera parte del de Chile, de US$ 16 265, lo que hace que las

9 Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una visién holistica con misiones, op.
cit. Cabe resaltar que la competitividad, como concepto mas amplio, involucra las institu-
ciones publicas, la infraestructura, el ambiente macroeconémico, la salud y la educacion,
la eficiencia del mercado de bienes y del mercado laboral, el desarrollo del mercado finan-
ciero, el tamafo del mercado, la adopcién de tecnologia, la capacidad de innovacién y el
dinamismo empresarial. Por su parte, la productividad (que también es importante) hace
énfasis en la eficiencia de cada sector con factores o recursos de mayor calidad o mejor
configuracioén (tierra, capital, trabajo, tecnologia, estructura de la industria, entorno macro-
econémico). La competitividad no solo incluye los factores que impulsan la productividad
sino también las condiciones del progreso social, del desarrollo sostenible y la calidad de la
intervencién del Estado.

10 Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una vision holistica con misiones, op.
cit.
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reformas deban hacerse con realismo, no pensar que se trata de un pais rico
que no es ni siquiera una potencia media. Y, por ello, exige la escogencia de
prioridades bésicas en la planeacion del desarrollo.

El pND 2022-2026 adolece de escogencia de prioridades por parte del

presidente y del Gobierno, que surgen de contenciosos politicos, econémi-
cos y sociales, atin no resueltos:

La indefinicién manifiesta de la politica minero-energética que, como
se dijo, ha creado gran incertidumbre y que si no se realiza progresiva-
mente (horizonte de 10 o 15 afios) puede crear un grandisimo trauma
en Colombia en materia fiscal, de equilibrio del sector externo y social.

Hasta el momento no existe, ni se visualiza en forma concreta y cuan-
tificada, la actividad productiva que pueda sustituir los recursos de
regalias que deben ser irrigados entre los més pobres y los territorios
rezagados. La eliminacion abrupta de la exploracion petrolera y minera
aumentaria el déficit fiscal y externo.

La ausencia de estrategia de la politica de reindustrializacién que equi-
libre el sector externo y potencie el desarrollo de los PDCIR en las ocho
RAP, a més de la politica explicita de seguridad alimentaria que conten-
ga la inflacién.

El Plan ha formulado medidas fundamentales para potenciar el sector
agricola de pancoger y la pequeiia empresa, a través de las compras
estatales, que son un instrumento poderoso para generar actividad eco-
némica y empleo.

La indefinicion del impacto sobre el déficit fiscal que tendria la reforma
ala salud y que la ministra de Salud se neg6 a concertar con la sociedad
civil. Sin embargo, la carta enviada por tres ministros y el director del
DNP a la ministra de Salud y Proteccién Social incluy6 serios argumen-
tos sobre los problemas constitucionales y financieros de dicha reforma.
Hizo cambiar la posicién del gobierno.

Segun este analisis, el costo total de la reforma propuesta (ver cuadro 4)
seria de $16.9 billones de pesos sélo en 2023. Incluye gastos adicionales
por atencion primaria integral en salud, gastos por dotacién de infraes-
tructura y equipamiento, costos de formalizacién laboral de 1ps pablicas
y gasto administrativo propuesto vs modelo mixto.
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Cuadro 4. Costo total de la reforma a la salud propuesta

Cifras en billones de pesos de 2023

$16.9 | $21.9 | $24.4 | $26.7[$28.9 | $30.4 ] $320[$337 |

Fuente: Comentarios al proyecto de Ley “Por medio de la cual se reestructura el Sistema de Seguri-
dad Social en Salud y se establecen normas para garantizar el goce efectivo del derecho fundamen-
tal a la salud”. Carta dirigida a la ministra Carolina Corcho firmada por Cecilia Lépez, ministra
de Agricultura, Alejandro Gaviria, exministro de Educacién, y José Antonio Ocampo, ministro de
Hacienda y Crédito Publico.

Este costo no incluye el gasto derivado de otras medidas entre las que
se incluyen las siguientes: i) eliminacién de copagos y cuotas moderadoras
($0,95 billones); ii) acceso total a los servicios de salud para turistas y mi-
grantes irregulares ($6,1 billones); iii) prestaciones econémicas universales
($2,53 billones) y iv) unificacion de uprc de los regimenes contributivo y sub-
sidiado ($3,23 billones)."

Parece haberse llegado a un acuerdo en el gobierno para reformar el
proyecto y su marco financiero para que sea discutido por los partidos po-
liticos y el Congreso.

En este momento, las dos carteras (Hacienda y Salud y Proteccién So-
cial) contintian trabajando de forma conjunta en escenarios que, por su-
puesto, estaran ajustados a los compromisos con la consolidacion fiscal, el
ajuste de las cuentas externas y la estabilidad macroeconémica."

Seguin Colprensa, las cuentas oficiales revisadas incluirdn un gasto de
9 billones de pesos para el primer afio de implementacion de los cuales se
cuenta con 1,65 billones de acuerdo con el balance de los sistemas de salud.”®

11 Comentarios al proyecto de Ley “Por medio de la cual se reestructura el Sistema de Segu-
ridad Social en Salud y se establecen normas para garantizar el goce efectivo del derecho
fundamental a la salud”. Carta dirigida a la ministra Carolina Corcho firmada por Cecilia
Lépez, ministra de Agricultura, Alejandro Gaviria, exministro de Educacién, y José Anto-
nio Ocampo, ministro de Hacienda y Crédito Publico.

12 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (27 de febrero de 2023). Comunicado a la opinién
publica. Recuperado de: https:/ /www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?n
odeld=%2FConexionContent %2Fwcc_cLUSTE R-213236%2F %2FidcPrimaryFile&revision=I
atestreleased

13 Gomez, A. (27 de febrero de 2023). José Antonio Ocampo aprueba las cuentas de la refor-
ma a la salud. Revista Cambio. Recuperado de: https:/ /cambiocolombia.com/amp/reser-
vados/jose-antonio-ocampo aprueba-las-cuentas-de-la-reforma-la-salud
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Varios partidos politicos y analistas han llegado a la conclusién que
debe mantenerse el sistema de Eps corrigiendo sus deficiencias, controlar
la integracion vertical de Eps-IPs y concentrar la accion del Estado en mejo-
rar la cobertura en poblaciones marginales y universalizar la medicina pre-
ventiva."Para atender las poblaciones marginales muy retiradas se sugiere
indagar acerca de la tecnologia, el internet, y construir redes eficientes de
helicépteros ambulancias en las ocho grandes regiones colombianas."

» Queda por analizar el impacto de la reforma que el gobierno esta es-
tructurando sobre el sistema pensional

Més alla de su impacto fiscal, que no esta cuantificado, estd en cuestion
la vision del gobierno de que puede disponer del ahorro pensional. Como
lo han mencionado varios analistas, el ahorro pensional administrado por
los fondos de pensiones (AFP) que hoy pertenecen a cerca de 18 millones de
colombianos y que suman cerca de $368 billones, no puede financiar el gas-
to publico corriente y pagar con él un subsidio de pensién a los afiliados de
Colpensiones que sean adultos mayores en condicion de pobreza. En efecto,
el expresidente Gaviria sefiala que la propuesta que se ha anunciado tiene
un profundo desconocimiento de la ley y de los fallos judiciales, ya que
estos recursos, que corresponden a los aportes pensionales de las personas,
“no les pertenecen a los fondos de pensiones, ni a los bancos, ni mucho
menos al Gobierno, ni hacen parte del Presupuesto General de la Nacion” "

4) La vulnerabilidad del sector externo se agravara mas si se adopta al
tiempo la transicion energética propuesta por la ministra de Minas y
Energia y se eliminan los recursos provenientes del narcotrafico sin que
se tenga sectores lideres sustitutivos en el frente internacional.

14 Isaza,].F. (1 de marzo de 2023). Peor. El Espectador. Recuperado de: https:/ /www.elespec-
tador.com/opinion/columnistas/jose-fernando-isaza/ peor/

15 Airbus Helicopters considera que el potencial de estos servicios es de hasta 50 aeronaves
para construir una red eficiente dedicada a atencién médica primaria que podria proveer
de manera 4gil servicios médicos de emergencia en zonas como la region del amazonas
colombiano, areas cercanas a la frontera con Ecuador o departamentos como Chocé en
el pacifico del pais. Ver revista AeroErmo (2020). Colombia requiere construir una red efi-
ciente de helicépteros ambulancia. Recuperado de: https:/ /www.aeroermo.com/home/
colombia requiere-construir-una-red-eficiente-de-helicopteros-ambulancia/

16 Lesmes Diaz, L. (19 de febrero de 2023). Las advertencias de César Gaviria a la reforma
pensional. El Tiempo. Recuperado de: https://www.eltiempo.com/economia/sectores/
cesar-gaviria-lanza-advertencias-sobre-la reforma-pensional-743236
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Es importante continuar con la exploracién petrolera mientras no se ten-
ga una politica sustitutiva de equilibrio de la balanza comercial, y aun si se
tuviera es prioridad para la seguridad nacional abastecer el mercado interno.

Cuadro 5. Vulnerabilidad del sector externo

Presentacién formal e informal de las exportaciones colombianas en 2021

Presentacion formal \;21321(:;3:22;)5 Porcentaje
Agropecuarios, alimentos y bebidas 9440,3 22,90%
Combustibles y prod. de industrias extractivas 19 685,5 47,75%
Manufacturas 8938,9 21,68%
Otros sectores 3159,2 7,66%
Total 41 224,0 100,00%
Presentacion formal + informal* \;21321(:;38122;)3 Porcentaje
Agropecuarios, alimentos y bebidas 9440,3 15,40%
Combustibles y prod. de industrias extractivas 19 685,5 32,11%
Manufacturas 8938,9 14,58 %
Otros sectores 3159,2 5,15%
Cocaina** 11 488,0 18,74%
Remesas*** 8597,2 14,02%
Total 61 309,1 100,00%

*Los célculos de cocaina y remesas se presentan en millones de ddlares.

** Estimativos exviceministro de Hacienda Juan Carlos Echeverry. Las ventas externas de clorhi-
drato de cocaina, segtin sus célculos, equivalen a 4% del PIB nacional, casi lo mismo de las exporta-
ciones conjuntas de petrdleo y carbén. Urrego, A. (15 de junio de 2021). Las cuentas del exministro
Juan Carlos Echeverry sobre las ventas al exterior de cocaina. La Repiiblica. Recuperado de: https:/ /
www larepublica.co/economia/las-cuentasdel-exministro-juan-carlos-echeverry-sobre-las-ven-
tas-al-exterior-de-cocaina-3184195

*** Banco de la Republica. El total de remesas crecié 24,4% respecto a 2020, afio en que se con-
tabilizaron por US$ 6636,19 millones. Salazar Sierra, C. (31 de enero de 2022). Remesas de los
trabajadores llegaron a un récord de US$ 8597,24 millones en 2021. La Repiiblica. Recuperado de:
https:/ /www.larepublica.co/economia/lasremesas-de-los-trabajadores-llegaron-a-un-record-de-
us-8-597-24-millones-en-2021-3295017

Fuente: DANE y Banco de la Republica. Ver Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo
XXI: Una vision holistica con misiones, op. cit.

Por otra parte, debe crearse una estrategia que permita sustituir los fon-
dos que ingresan por el negocio ilegal de las drogas, lo cual requiere de una
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s6lida politica de industrializacién, de desarrollo agricola y autosuficien-
cia alimentaria. El cuadro 5 de 2021 muestra que los combustibles y la pro-
duccién de industrias extractivas representan el 47,75% de las exportacio-
nes formales. Y que, al incluir el sector formal, informal e ilegal la cocaina
representaria el 18,74% de dichas exportaciones.

Se requiere una excelente relacion con Estados Unidos, que dispone de
instrumentos fuertes, que ha utilizado en otros paises, para presionar a Co-
lombia. Las remesas pesan el 14,02% de los ingresos externos (US$ 8597
millones).

5) No se identifica en el Plan Colombia Potencia Mundial de la Vida
2022-2026 una estrategia explicita de lucha contra la corrupcioén, ni es-
timativos claros del ahorro de gasto ptublico, si esta efectivamente se
combate.

Se sigue el Cédigo de Conducta Cultural (ccc) de que los recursos roba-
dos por la corrupcién, el Estado los recupera a través de mayores impues-
tos. Se hizo un esfuerzo inicial para poner en orden los recursos manejados
por la Sociedad de Activos Especiales (SAE) cuya funciéon es administrar,
gestionar y democratizar activos provenientes de actividades ilicitas. Esta
importante accion del gobierno para recuperar los fondos robados por la
clase politica ha sido frenada por la sancién a su presidente, Daniel Rojas,
quien injustamente fue suspendido por la Procuraduria.

Los efectos de la corrupcion siguen siendo devastadores en Colombia y
repercuten sobre el desarrollo humano, como se enuncié en la Convencién
contra la Corrupcién (2004), en la que el secretario general de Naciones Uni-
das, Kofi Annan, afirmé:

La corrupcién mina la democracia y el imperio de la ley, lleva a las violacio-
nes de los derechos humanos, distorsiona los mercados, erosiona la calidad
de vida y permite florecer el crimen organizado, el terrorismo y otras amena-
zas contra la seguridad humana ... la corrupcién afecta desproporcionada-
mente a los pobres porque desvia fondos ptiblicos destinados al desarrollo,
mina la capacidad de los gobiernos a proveer servicios basicos, alimentando
la desigualdad y la injusticia y desestimulando la inversién y la ayuda ex-
terna.’

17 Ver Revéiz, E. (2016). La transgresion moral de las élites y el sometimiento de los Estados. Bogota:
ACCE, p. 286.
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Asi, lo reafirma el reciente estudio de Transparencia Internacional para
América Latina y el Caribe, cuando asegura que los gobiernos no tienen
voluntad de luchar contra la corrupcion.

En el proyecto de Ley del pnD 2022-2026 no se menciona la palabra “an-
ticorrupcion” o “lucha contra la corrupcién”, aunque el informe de Trans-
parencia Internacional de 2023 considera que se tiene un gobierno relativa-
mente nuevo, lo que abre muchas oportunidades para poder promocionar
e implementar una agenda anticorrupcién que parece ir completamente
alineada con las promesas de campafia de Gustavo Petro.

He propuesto en mi libro El ordenamiento territorial en el siglo xx1: Una
vision holistica con misiones, que una de las misiones prioritarias sea la elimi-
nacion de la corrupcién en el Banco de Proyectos del DNP para el afio 2030.%

La mision que seria financiada por el Estado, tiene por objetivo hacer
una auditoria de una muestra significativa del Banco de Proyectos que
se financian con regalias. El seguimiento se haria desde la perspectiva
de los riesgos y mecanismos de Co, Ca y Coop E que involucran dichos
proyectos.

Se escogen los territorios, sectores y proyectos riesgosos, a los cuales se les
hace la auditoria con los estudiantes de cursos avanzados de las universi-
dades regionales mediante grupos interdisciplinarios (abogados, ingenie-
ros, economistas y administradores, arquitectos, bidlogos...). Se llevaria
a cabo en los dos cursos finales de cada carrera. Este trabajo de auditoria
genera créditos académicos a los estudiantes y le da una bonificacién al
profesorado orientador de las auditorias. El programa darfa un overhead a
las universidades.

Requiere la preparacion de un médulo de metodologia y la capacitacién
previa a los estudiantes para realizar la auditoria.

El programa se hace en estrecha coordinacién con el DNP, la Procuraduria
y la Contraloria General de la Reptblica, basado en el Acto Legislativo 04
de 2019 que le otorgo a esta tltima entidad la facultad de control conco-
mitante y preventivo y fortaleci6 el Sistema Nacional de Control Fiscal.

18 Ruiz Hurtado, A. N. (25 de febrero de 2023). Las razones por las que la lucha contra la
corrupcion esté estancada en América. En El Tiempo. Recuperado de: https:/ / www.eltiem-
po.com/mundo/latinoamerica/corrupcion-en-america-latina-por-que-se-estanco-lucha
contra-corrupcion-744960

19 Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una visién holistica con misiones, op.
cit.
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6) Elpnpy el pr12022-2026 contemplan miltiples facultades extraordina-
rias, muchas de las cuales pueden no ser viables juridicamente, segtin
destacados expertos.

A ellas se agregan las de la reforma a la salud y las que ya fueron apro-
badas por el Legislativo en la reforma tributaria y en la creacién del Minis-
terio de la Igualdad.

Griéfico 2. Facultades extraordinarias solicitadas por el presidente Petro

En discusion en el Congreso

Plan Nacional de Desarrollo (14):

e Crear, escindir o fusionar entidades del ejecutivo

* Modificar presupuesto

* Regular usos alternativos de la planta de coca y cannabis
* Reglamentar condiciones de reclusion de indigenas

* Adquirir la infraestructura del Hospital San Juan de Dios
*  Modificar programas familias y jovenes en Accidén

Reforma de la salud (6):

* Dictar disposiciones para garantizar transicion
* Realizar operaciones presupuestales para capitalizar a la Nueva EPS
* Modificar normas en materia de salud ptblica

Ya fueron aprobadas por el Legislativo
Reforma tributaria (2):

* Regular gestion del talento humano de la DIAN
* Expedir régimen de decomiso de mercancias

Ministerio de la Igualdad (1):

» Integrar el sector de igualdad con entidades vinculadas

Fuente: Saavedra Alvarez, A. M. (26 de febrero de 2023). Petro: se aviva el debate por las faculta-
des que pide. EI Tiempo. Recuperado de: https:/ /www.eltiempo.com/ politica/ gobierno/ petro-se-
aviva-el-debate-por-las facultades-que-pide-745194

Vale también resaltar en la reforma a la salud el argumento del jurista
Uprimny, en el sentido de que la Ley 1751 de 2015 permite a los usuarios
escoger entre diversas EPs y entidades de salud. Esta libertad quedaria su-
primida, pues el proyecto establece que ahora toda persona serd adscrita a
un Centro de Atencién Primaria en Salud (caAps) que seria la tnica puerta
de entrada para la atencion de su salud... se pasaria de un modelo de salud
de multiples entradas posibles a la atencién en salud en donde el usuario
puede escoger entre diversas Eps, a un modelo de puerta tnica que serfa la
caps del territorio que encuentre el usuario, lo que representa un cambio de
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un elemento esencial del derecho a la salud como esta definido en el orde-
namiento juridico y se precisa en la Sentencia C-313 de 2014.%

Ademas, existe la duda de si el art. 139 del Plan de Desarrollo no equiva-
le a la creacion de un nuevo impuesto para financiar los sistemas de trans-
porte publico.

7) El esfuerzo del Plan se ha centrado en la vision comunitarista e inter-
seccional (etnia, género, identidad) y no en el concepto republicano
de ciudadania con derechos universales.”

Creo que este enfoque divide el pais en vez de unirlo y el lenguaje en
que esta escrito debe ser modificado, pese a que las prioridades de inver-
sién en algunos casos puedan dirigirse a visiones comunitarias por encon-
trarse en fuerte desigualdad.

Comparto las fuertes limitaciones institucionales y politicas que han
existido para la elaboracion de este Plan, como bien lo analiz6 el doctor
Jorge Ivan Gonzélez, jefe del DNP, en su escrito en La Repiiblica del 3 de fe-
brero.”

Asi lo consigné en mi libro El ordenamiento territorial en el siglo xx1: Una
vision holistica con misiones.

El director del DNP, Jorge Ivan Gonzélez, antes de presentar el PND al
Congreso, mostraba las limitaciones del sistema institucional y legislativo
en un articulo titulado “imposibilidad de la planeacién”.”

Resumia las limitaciones, que he ampliado con mis comentarios:

1) La desconfianza en el dambito internacional con la planeacién, ya que
esta supone la intervencion del Estado y cierta discrecionalidad de la
politica.

20 Uprimny, R. (25 de febrero de 2023). Reforma a la salud y ley estatutaria. EI Espectador. Re-
cuperado de: https://www.elespectador.com/opinion/columnistas/rodrigo-uprimny/
reforma-a-la-salud-y-ley-estatutaria/

21 Beaud, S.y Noiriel, G. (2021). Race et sciences sociales: Essai sur les usages publics d'une catégo-
rie. Editorial Agone. Colleccion Epreuves sociales.

22 Gonzalez, J. I. (3 de febrero de 2023). Imposibilidad de la planeacién. La Repiiblica. Recu-
perado de: https:/ /www.larepublica.co/analisis/jorge-ivan-gonzalez-506394/ imposibili-
dad-de-la-planeacion-3536473

23 Ibidem.
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2) Los porcentajes fijos amarrados a normas legales y constitucionales,
particularmente en el SGR, que han surgido en Colombia por la
desconfianza de la poblacién con las clases dirigentes, y de los partidos
politicos entre ellos.

3) La dificultad de establecer presupuestos por programa, que permita
la articulacion del gasto de diversos sectores alrededor de proyectos
estratégicos, como pueden ser las misiones.

4) La distribucion territorial del presupuesto, ya que los congresistas,
sobre todo en la Cdmara, buscan solo el aumento de los recursos de
su departamento sin importar que las inversiones estén desarticuladas
entre si. El Ministerio de Ordenamiento Territorial que proponemos
tendria por finalidad esta articulacion.

5) La desconfianza en categorias y valores universales, ya que
prevalece el concepto de interseccionalidad (raza, género, identidad)
sobre el concepto de ciudadania, fundamento de los sistemas liberales
democraticos.

El enfoque de la economia politica se focaliza hoy en tres tipos de lucha:
la lucha de clases y la acumulacion de capital (Marx, 1867), la lucha
de centiles por el ingreso y el capital (Piketty, 2013) y la lucha frontal
de identidades que compiten por la redistribucién del ingreso y el
patrimonio, el poder y los riesgos.

Hay una contradiccién entre estos tres tipos de lucha, particularmente
la de identidades, que es copiada de las instituciones americanas, con
los derechos universales que prevalecen en Colombia, copiados de los
principios republicanos de la Revolucién francesa.

El PND y el PPI 2022-2026 reposan en un enfoque que divide el pais
segin los intereses de “poblaciones” (afros, campesinos, indigenas,
LGBTIQ+, jovenes, victimas, mujeres...), que corren el riesgo de
vulnerar la igualdad universal que otorga el concepto de ciudadania,
bésico para la convivencia y el logro de la paz.

Para crear la PNOT, es necesario superar estos Codigos de Conducta
Cultural (CCC) con cambios sociales y mentales que aclimaten la
convivencia y la paz.
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Ley de correspondencia necesaria entre la coyuntura
econdmica, el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan
Plurianual de Inversiones 2022-2026

Edgar Revéiz.*

PN I T TN WS BN EE AR

Comentario integral a las conferencias Coyuntura Econémica, del mi-
nistro José Antonio Ocampo (marzo 15 de 2023) y discusién sobre el
Plan Nacional de Desarrollo Colombia Potencia Mundial de la Vida
2022-2026, del director del NP, Jorge Ivan Gonzalez (marzo 3 de 2023)

Este documento tiene dos partes: en la primera se hace el anélisis de co-
yuntura de 2022 y 2023; en la segunda se analiza la ley de correspondencia
necesaria entre la coyuntura econdmica, el Plan Nacional de Desarrollo
Colombia Potencia Mundial de la Vida 2022-2026 y el Plan Plurianual de
Inversiones.

I. Coherencia de la coyuntura econémica a 2023

o Laactividad productiva se mantuvo dindmica en 2022, con un crecimiento del
piB de 7,5% y del valor agregado bruto de 7,2%.

o Se present6 una recuperacion del mercado laboral, la tasa de desempleo del
total nacional en enero de 2023 fue 13,7%, mientras que en el mismo mes de
2022 se ubicd en 14,6%. La poblacion ocupada pas6d de 20 696 000 en enero
de 2022 a 21 492 000 en enero de 2023 (grafico 1).

o Las actividades que mas contribuyeron al crecimiento del empleo total, en
puntos porcentuales, fueron en su orden: i) Alojamiento y servicios de comida,
ii) Actividades profesionales, cientificas, técnicas y de servicios adminis-
trativos, iii) Actividades artisticas, entretenimiento, recreacion y otras

Ver nota: Edgar Revéiz..., pag. 26.
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Grafico 1. Tasa global de participacion, ocupacién y desempleo.
Total nacional en enero (2015 - 2023)
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Fuente: DANE (28 de febrero de 2023). Principales indicadores del mercado laboral en enero de
2023. Boletin técnico.

actividades de servicios, iv) Industrias manufactureras y v) Transporte
y almacenamiento... La construccién perdi6 el papel de sector lider, ya
que perdi6 148 000 empleos entre enero de 2022 y enero de 2023, ten-
dencia que se prosigue.

e Lavariacion anual del ipc fue de 13,28% en febrero de 2023. Los rubros
que mas influyeron fueron alimentos y bebidas no alcohélicas cuya
variacién anual fue de 24,1% y su contribucién en puntos porcentua-
les fue de 4.4 en la variacién del 1pc. En el caso de alojamiento, agua,
electricidad, gas y otros combustibles, la variacién alcanz6 7,22% y su
contribucién en puntos porcentuales de 2.3 en la variacion del 1rc. La
inflacién de alimentos se ha venido desacelerando.

* Las politicas adoptadas para corregir las presiones inflacionarias son
razonables y han venido funcionando: medidas sectoriales y para
mitigar el alza de precios de los alimentos, implementacion de re-
gulaciones para estabilizar las tarifas de energia, desindexacién, au-
mentos graduales en los precios de la gasolina y estabilizacion del

1 DANE (28 de febrero de 2023). Principales indicadores del mercado laboral en enero de 2023.
Boletin técnico.
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precio del AcPM y transferencias adicionales para los hogares mas
pobres.?

Es 16gico que el pais no puede seguir viviendo a largo plazo del sector
minero energético y se requiere la diversificacién de las exportaciones.

Esta comprobado un gran repunte de las exportaciones, que crecieron 38% du-
rante el afo 2022 con respecto a 2021 y 44,9% con respecto a la situacion pre-
pandemia. Apalancada por los altos precios de los combustibles y la variacion
de la tasa de cambio. Igual proceso pudo acontecer con las exportaciones de
agropecuarios, alimentos y bebidas, que pudo incidir sobre el aumento de los
precios de la canasta basica (variacion de 56,9% de las exportaciones agrope-
cuarias y de alimentos con respecto al escenario prepandemia). Los esfuer-
zos de reindustrializacion deben ser robustos, tanto con medidas macro-
economicas como incentivos territoriales de CTIy de facilidades de acceso al
crédito (polos regionales de competitividad e innovacion).

El incremento en las tasas de interés para frenar la inflacion ha causado un
apretamiento de las condiciones financieras que afecta la actividad econé-
mica. La invasion rusa a Ucrania ha originado un alto grado de incertidumbre
y percepcion de riesgo en los mercados financieros internacionales.’ Por ello, se
espera que el crecimiento econémico global se desacelere en 2023.

El EMI pronosticé en enero que la tasa de crecimiento mundial durante el afio
serfa de 2.9%, en las economias avanzadas 1.2% y en los mercados emergentes
y las economias en desarrollo 4.0%. Para América Latina y el Caribe estiman
un crecimiento del PiB de 1.8%, para Estados Unidos 1.4% y para la zona euro
0.7%.*

El Ministerio de Hacienda le apuesta a un crecimiento en Colombia entre 2.0%
y 2.5%.°

Aunque en algunas economias parece que la inflacién comienza a disminuir, las
condiciones monetarias y financieras (la quiebra del Silicon Valley Bank (svB) y
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Ocampo, J. A. (25 de enero de 2023). Economia colombiana: nuevos rumbos y contexto
global. Presentacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Ibidem.

Fondo Monetario Internacional (enero 2023). Global inflation will fall in 2023 and 2024
amid subpar economic growth. Recuperado de: https:/ /www.imf.org/en/Publications/
weo/Issues/2023/01/31/world economic-outlook-update-january-2023

Avila Pinto, R. (12 de marzo de 2023). Minhacienda se queda: ‘El presidente me pidi6 con-
tinuar’. En El Tiempo. Recuperado de: https:/ /www.eltiempo.com/economia/sectores/
minhacienda-aca-estare-salvo-que se-decida-lo-contrario-749340
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Signature Bank y las caidas en las bolsas a nivel mundial)®y el bajo crecimiento
pueden dificultar la estabilidad financiera.

En Colombia, se esperan correcciones en el déficit de cuenta corriente a media-
no plazo, en especial por la futura politica de reindustrializacion para diversi-
ficar la canasta exportadora del pais y la reapertura del comercio internacional
con Venezuela. El desbalance externo estaria financiado, principalmente,
por los flujos de Inversion Extranjera Directa (1IED) a Colombia, que durante
2022 fueron de US$ 17 048 millones, una cifra historica desde 1994 que hay
informacion disponible (ver cuadro 1).

Recientemente se presentaron adiciones al Presupuesto General de la Na-
cion por $23,2 billones en el proyecto de Ley 342 de 2023,% que cursa en la
Camara de Representantes, teniendo en cuenta el mayor recaudo producto
de la reforma tributaria del afio 2022. Este incremento del gasto publico
mitigara parte de los efectos de la desaceleracion de la economia nacional.

Continua la volatilidad cambiaria. La depreciacion del peso se ha manteni-
do durante los ultimos meses. En enero se registré un descenso en el tipo de
cambio, pero la variacion ha sido de 8,03% entre el 14 de septiembre y el 14 de
marzo (ultimo semestre).

Conclusion

La economia se esta ajustando positivamente por la politica economica
adoptada, pero es volatil por la situacion internacional y tiene un ruido
grande por los sesgos’ de las reformas institucionales que estan incidiendo
sobre la tasa de cambio y que pone en riesgo los flujos de 1ED.

Las reformas que estan creando ruido son el proyecto de Ley “Por medio de
la cual se reestructura el Sistema de Seguridad Social en Salud y se establecen
normas para garantizar el goce efectivo del derecho fundamental a la salud” y
la gran incertidumbre sobre la politica de transicion energética.

Portafolio (13 de marzo de 2023). Quiebra de Silicon Valley Bank golpea las bolsas a nivel
mundial. Portafolio. Recuperado de: https://www.portafolio.co/internacional/quiebra-
de-silicon-valley-bank-bolsas-en-el mundo-registran-importantes-caidas-579811

Banco de la Reptblica (2023). Inversion extranjera directa en Colombia - Total y por activi-
dad econémica. Serie historica.

Proyecto de Ley por la cual se adiciona y se efectian unas modificaciones al Presupuesto
General de la Nacién de la vigencia fiscal de 2023.

Ver la diferencia entre ruido y sesgo en Kahneman, D., Sibony, O. y Sunstein, C. (2021).
Ruido: un fallo en el juicio humano. Editorial Debate.
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LEY DE CORRESPONDENCIA NECESARIA ENTRE LA COYUNTURA ECONOMICA...

La reestructuracion industrial es clave para la estabilidad del sector externo.
La politica de industrializacién no solo debe tener medidas macroeconémicas
sino territoriales. Es por ello que hemos propuesto la creacion de ocho polos
regionales de competitividad e innovaciéon (Amazonia, Caribe, Central, Eje
cafetero y Antioquia, Llanos-Orinoquia, Pacifico, Santanderes, Seaflower) que
deben quedar claramente establecidos en el Plan de Desarrollo y en el PpL.

Es fundamental tener claridad sobre la politica de drogas, cuyos recursos del
sector externo (estimados en US$ 11 488 millones anuales en 2021)"° deben ser
reemplazados progresivamente por estrategias de industrializacion, agroindus-
triales y agricultura de pancoger y mantener excelentes relaciones con Estados
Unidos, pues en el equilibrio de la Balanza de Pagos (formal, informal e ilegal)
también influye grandemente el flujo de remesas (equivalente a US$ 9429 mi-
llones en 2022, que ademas crecieron US$ 800 millones con respecto a 2021, es
decir, 9,7%).!!

Es importante poner en marcha una politica de compras oficiales para esti-
mular el sector agrario y de agricultura de pancoger alrededor de las grandes
ciudades (buffer de produccion de alimentos) que permita abastecer colegios
e instituciones de beneficencia. También para estimular la pequefia y mediana
empresa en las ciudades.

Dentro del Plan Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT) se debe crear un
programa de metrépolis de equilibrio (Medellin, Cali, Barranquilla, Buca-
ramanga...) y una politica de desarrollo de 30 ciudades intermedias
basada en la cTy, el fortalecimiento de la pequefia y mediana industria,
la dotaciéon de servicios publicos (particularmente la salud), la vivien-
da, la formacién de capital humano especializado y la articulacion del
sistema de ciudades con el campo. Con ello se logra el éxito de la im-
portancia dada a la ruralidad, ya que permite articular los sistemas de
salud y educacién entre la ciudad y el campo y generalizar el modelo

10

11

Estimativos del exviceministro de Hacienda Juan Carlos Echeverry. Las ventas externas de
clorhidrato de cocaina, segtin sus calculos, equivalen a 4% del ris nacional, casi lo mismo
de las exportaciones conjuntas de petréleo y carbon. Urrego, A. (15 de junio de 2021). Las
cuentas del exministro Juan Carlos Echeverry sobre las ventas al exterior de cocaina. La
Repiiblica. Recuperado de: https:/ /www larepublica.co/economia/las cuentas-del-exmi-
nistro-juan-carlos-echeverry-sobre-las-ventas-al-exterior-de-cocaina-3184195

Vargas Cuellar, J.P. (30 de enero de 2023). Remesas crecieron mas de US$ 800 millones
y llegaron a US$ 9429 millones en 2022. La Repiiblica. Recuperado de: https:/ /www la-
republica.co/economia/remesas-en2022-crecieron-mas-de-us-800-millones-y-llegaron-
a-us-9-429-millones-3532871
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de los institutos de innovacioén regional como entidades de aprendizaje
tecnolégico e informacién a nivel local.”

El proceso de Paz total pasa por una crisis de inviabilidad e ilegitimidad. El
pais ha aceptado un proceso de Paz con las FARC, que ha sido relativamente
exitoso, y se deberia seguir la misma metodologia con el ELN para lograr un
consenso nacional.

La vision prospectiva de mediano y largo plazo sobre la transparencia y la
lucha contra la corrupcion es fundamental, particularmente en la contrata-
cion publica (Ley 80 de 1993): debe establecerse una politica de lucha contra
la corrupcion cuyo impacto fue estimado por el contralor Maya Villazén en 50
billones de pesos (4,7% del PIB en 2019).

La identificacion de nuevos sectores lideres de la economia, que seran expli-
cados en el analisis del Plan de Desarrollo y del prt mas adelante.

Es inaplazable crear un Ministerio de Ordenamiento Territorial para lograr la
sinergia de las politicas nacionales y sectoriales en el territorio con aquellas de
los entes territoriales (RAP, los departamentos, los distritos, los municipios, los
territorios indigenas y afrodescendientes) y con las Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR)."

Igualmente se sugiere crear un Marco Territorial de Mediano Plazo, comple-
mentario al Marco Fiscal de Mediano Plazo.

El Marco Territorial de Mediano Plazo, base de la legitimidad y transparencia
de los recursos territoriales, tiene como funcion mostrar el desempefio del de-
sarrollo territorial de los tltimos tres afos, asi como la proyeccion de la calidad
de vida de las ocho RAP para los proximos afos y la evaluacion de los munici-
pios, los departamentos y las RAP.

12

13

50

Ver experiencia del Instituto de Innovacién Regional, Innovar, en Purificaciéon, Tolima.
Aldana Valdés, E. (8 de noviembre de 2018). ;Hay que redisenar el sistema de educacién?
Portafolio. Recuperado de: https://www.portafolio.co/opinion/eduardo-aldana-valdes/
hay-que-redisenar-el-sistema-de-educacion 523184

Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una vision holistica con misiones, op.
cit.
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II. Ley de correspondencia necesaria entre la coyuntura
econémica, el Plan Nacional de Desarrollo Colombia
Potencia Mundial de la Vida 2022-2026 y el Plan Plurianual
de Inversiones.™

Estos tres sistemas institucionales se influyen mutuamente. Pueden po-
tenciarse o frenarse entre ellos. En la actualidad la reforma tributaria y la
politica econémica han logrado estabilidad, pero esta puede ser vulnerada
por el manejo que se haga de las reformas de salud y proteccion social y de
la transicién energética, que estan en proceso de discusion con alto grado
de incertidumbre.

A) Los méritos del Plan Nacional de Desarrollo Colombia Potencia
Mundial de la Vida 2022-2026:

El pnD 2022-2026 tiene un gran mérito al querer resolver los problemas
de desigualdad a partir del territorio, al tratar de eliminar las disparidades
sociales y territoriales. Ademads, es novedoso en el sistema de planeacién
fundamentar el ordenamiento del territorio alrededor del agua y la justicia
ambiental.

Las prioridades del Plan se expresan en el cuadro 2.

Cuadro 2. Distribucion de la inversion publica
en el PPI por transformaciones

Cifras en billones de pesos de 2022

Transformacion Inversion 2023-2026

Seguridad Humana y Justicia Social 743,7
Convergencia regional 138,4
Transformacién productiva, internacio- 1144
nalizacion y accion climatica i
Derecho humano a la alimentacion 46,1
Ordenamiento del territorio alrededor

. . 28,8
del agua y justicia ambiental
Estabilidad macroeconémica 83,4
Total 1154,8

Fuente: Proyecto de Ley “Por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 Colombia Potencia Mundial de la Vida”.

14 Revéiz, E. (3 de marzo de 2023). Comentario al pnp Colombia Potencia Mundial de la Vida
y al pp1 2022- 2026.
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La asignacion de los recursos del proyecto de Ley por la cual se adiciona
y efectian unas modificaciones al Presupuesto General de la Nacion de la
Vigencia Fiscal de 2023, se presenta en el cuadro 3.

Cuadro 3. Asignacion de los recursos adicionales segun el proyecto de Ley por
la cual se adiciona y se efectian unas modificaciones al Presupuesto General de
la Nacion de la vigencia fiscal de 2023

Cifras en miles de millones de pesos

Sector Modificaciones netas

Agricultura y desarrollo rural 3006
Ambiente y desarrollo sostenible 607
Ciencia, tecnologia e innovacion 115
Comercio, industria y turismo 162
Congreso de la Republica =
Cultura 100
Defensa y policia 1335
Deporte y recreacion -
Educaciéon 4.500
Empleo publico -
Fiscalia -
Hacienda -19318
Inclusién social y reconciliacion 5624
Informacién estadistica 494
Inteligencia -
Interior 270
Justicia y del derecho 37
Minas y energia 1558
Organismos de control 41
Planeacién 4
Presidencia de la Reptublica 329
Rama judicial 500
Registraduria -
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Sector Modificaciones netas

Relaciones Exteriores 10
Salud y proteccién social 3536
Servicio de la deuda ptiblica nacional 1543
Sistema. Integral de Verdad. Justicia, Reparacién y No 10
Repeticion

Tecnologias de la informacion y las comunicaciones 70
Trabajo 1259
Transporte 1300
Vivienda, ciudad y territorio 1501
Total Adicion Neta pGN 8592

Fuente: Proyecto de Ley 342 de 2023, por la cual se adiciona y se efectdan unas modificaciones al
Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2023.

Los presupuestos de salud y proteccién social, agricultura y desarrollo
rural, inclusién social y reconciliacién, minas y energia y educacién su-
man 65,3% del total de las adiciones del PGN. No es claro el impacto de la
reforma pensional, particularmente cudnto representan los recursos de la
tercera edad que no tienen pension.

B) Interrogantesy coherencias entre la parte general del Plan y del Plan
Plurianual de Inversiones (2022-2026) y la politica econémica

1. En el plan no existe una concepcion nacional de las lineas de inver-
sion en infraestructura (vias, aeropuertos, energia, conectividad...),
como ha sido la tradicién de los planes de desarrollo, ya que las priori-
dades resultaron de los dialogos regionales vinculantesy de las audien-
cias publicas a nivel departamental, que congregaron a mas de 250 000
personas. Estas prioridades antes se seleccionaban con criterios técni-
cos a nivel nacional. El sector de transporte, estratégico para el desa-
rrollo nacional, aparece penalizado, pues en el presupuesto adicional®
solo recibe $1,3 billones.

2. El Plan de Desarrollo y el pp1 2022-2026 privilegian el sector rural
sobre el urbano. Varios gobernantes locales han afirmado que el plan

15 Proyecto de Ley 342 de 2023, por la cual se adiciona y se efecttian unas modificaciones al
Presupuesto General de la Nacién de la vigencia fiscal de 2023.
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es centralizador,'®lo que no corresponde a la realidad. El Plan focaliza y
dispersa los recursos en el area rural, siendo descentralizador, aunque
no presenta una estrategia de desarrollo para las metrépolis de equili-
brio y para las ciudades intermedias dentro de la PNOT.

Seria de gran utilidad crear una estrategia de metropolis de equilibrio
(Medellin, Cali, Barranquilla, Bucaramanga...) acompaiiada de una
politica de potenciacion de ciudades intermedias, como aquella que
se hizo en 1970 con el programa de 30 Ciudades Intermedias, que fue
instrumentado mediante el préstamo sectorial de desarrollo urbano
(los contratos 514-L063 y 514-L068 firmados con la AID), que contem-
plaba al mismo tiempo el fortalecimiento de la infraestructura, la pe-
queinay mediana industria, la construccion de vivienda y la formacion
de funcionarios."”

La red de ciudades intermedias debe propagar la prestacion de los ser-
vicios publicos especializados en las dreas rurales (reforma de la Ley
Estatutaria de salud 1751 de 2015 y de la nueva reforma en discusion
en el Congreso) y deben ser el eslabon para la oferta de servicios tec-
noldgicos a las empresas, principalmente las pymes. Ademas, servir de
enlace con los programas que se adelantan en los territorios de repara-
cién y compensacion (170 municipios PDET y 344 municipios ZOMAC)
y aquellos afectados por severos desastres naturales. Debe buscarse
una nueva organizaciéon del Estado en estos territorios (descentra-
lizacién de la salud, formacién profesional, justicia, lucha contra la
corrupcion...).”

3. Existe fuerte ruido y sesgo en las reformas propuestas de los siste-
mas de salud y proteccion social y seguridad energética, que afectan
la consistencia del Plan y que pueden romper los equilibrios de la
coyuntura econémica, que ha superado el nivel prepandemia y el

16

17

18
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Gonzidlez, J. I. (3 de marzo de 2023). ; Centralizacién? La Repiiblica. Recuperado de: https://
www.larepublica.co/analisis/jorge-ivan-gonzalez-506394/ centralizacion-3559690

Revéiz, E., Millan, J., Murillo, G., Richter, C. y Ungar, E. (1977). Poder e informacion: el pro-
ceso decisorio en tres casos de politica regional y urbana en Colombia. Bogota: cepE. Facultad de
Economia. Universidad de los Andes. Capitulo 3. Evaluacion del préstamo sectorial de
desarrollo urbano y regional.

Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una vision holistica con misiones, op.
cit.
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desempeiio promedio observado en el grupo de paises de América
Latina."”

La reforma tributaria (Ley 2277 de 2022) cre6 un margen de inversion
publica que permitié aumentar los Gastos de Funcionamiento y la In-
version del Gobierno Nacional en $23,2 billones.*

Este margen de inversion, que nunca se habia obtenido con una refor-
ma tributaria, ha producido una ilusion de riqueza en el Pacto His-
torico y entre algunos ministros del gobierno que desean pasar sus
reformas (como Minas y Energia y Salud) de manera autoritaria sin la
suficiente discusion entre la sociedad civil y los gremios de produccion
y sin medir globalmente los impactos sinérgicos sobre los equilibrios
macroeconoémicos.

El ruido y el sesgo se manifiestan por la indefinicion y conflictividad de
la politica minero-energética y su impacto sobre los equilibrios fiscal y
externo y entre las regiones; la incertidumbre del impacto que tendria
la reforma a la salud sobre el déficit fiscal y sobre los derechos funda-
mentales de los ciudadanos; igualmente, el impacto de la reforma que
el gobierno esta estructurando sobre el sistema pensional, ya que los
recursos privados de las AFP “no les pertenecen a los fondos de pensio-
nes, ni alos bancos, ni mucho menos al Gobierno, ni hacen parte del
Presupuesto General de la Nacion”*!

Las prioridades de la Parte General del Plan no corresponden con
las prioridades en la asignacion de recursos del PpI (que es la esencia
de la planeacion), para definir técnicamente el perimetro alcanzable
y 6ptimo de las reformas propuestas que permitan el equilibrio de las
politicas econdmicas, sociales y ambientales dentro del Marco Fis-
cal de Mediano Plazo.

19 Revéiz, E. (3 de marzo de 2023). Comentario al PNp Colombia Potencia Mundial de la Vida

20

21

y al pp1 2022- 2026. Kahneman, D., Sibony, O. y Sunstein, C. (2021). Ruido: un fallo en el juicio
humano. Editorial Debate. Ocampo, J. A. (25 de enero de 2023). Economia colombiana: nue-
vos rumbos y contexto global. Presentacién del Ministerio de Hacienda y Crédito Puablico.
Proyecto de Ley 342 de 2023, por la cual se adiciona y se efecttan unas modificaciones al
Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2023.

Lesmes Diaz, L. (19 de febrero de 2023). Las advertencias de César Gaviria a la reforma
pensional. El  Tiempo. Recuperado de: https://www.eltiempo.com/economia/sectores/
cesar-gaviria-lanza-advertencias sobre-la-reforma-pensional-743236
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Por ejemplo, solo se asigné 2,49% del total del pp1 al ordenamiento del
territorio alrededor del agua y la justicia ambiental, un bajo guarismo
frente a los graves problemas de manejo del agua que existen y al gra-
ve deterioro de la infraestructura vial, del medio ambiente, pese a los
esfuerzos del Sistema Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres
(SNGRD). Por otra parte, el presupuesto de la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD) recibi6 inicialmente $739 131
millones en 2022, monto bajo, para la magnitud de las emergencias
nacionales y los efectos del cambio climatico. No aparece explicito el
presupuesto para la gestion de riesgos entre 2023 y 2026.

Igualmente, la seguridad humana y justicia social y la convergencia re-
gional suman $882,1 billones (76,39% de la inversion publica en el pp
2022-2026), copan las tres cuartas partes del Pp1 2022-2026. Su impulso
deberia ser menos disruptivo para utilizar el margen de inversion de
los recursos publicos en otros campos que quedaran desatendidos, por
ejemplo, la infraestructura duramente vulnerada por el cambio clima-
tico, tras cumplir la regla fiscal para 2023 que esta dentro del margen
proyectado (-4,1% del PIB) y para los aflos subsiguientes.

5. No son claros los mecanismos de efecto de arrastre de la inversion
publica sobre el sector privado nacional y extranjero. Asi, al Plan
Plurianual de Inversiones 2022- 2026 concurren las inversiones publi-
cas con un monto de $1154,8 billones. Se estima que las inversiones
publicas apalanquen inversion privada durante 2023-2026 por valor de
$949,7 billones de 2022 (cuya composicion se desconoce) y se espera
que parte de estos recursos impulsen el cumplimiento de las metas so-
ciales junto con el Gobierno nacional.?? Es por eso necesario explicitar
una politica nacional de cooperacion publico-privada.

6. Existe un desequilibrio relativo entre la inversion social y la inver-
sion en infraestructura. La locuacidad de las ministras de Minas y
Energia, Salud y Proteccién Social ha creado incertidumbre en las in-
versiones del sector privado extranjero y nacional, teniendo en cuenta
que el desbalance externo estaria financiado, principalmente, por flujos
de Inversion Extranjera Directa al pafs.”® También genera un impacto

22 Revéiz, E. (3 de marzo de 2023). Comentario al pnp Colombia Potencia Mundial de la Vida
y al pp1 2022- 2026.

23 Ocampo, J. A. (25 de enero de 2023). Economia colombiana: nuevos rumbos y contexto
global. Presentacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
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negativo en la tasa de cambio en Colombia frente a las demds monedas
de América Latina.**

7. Elmecanismo de la compra de tierras del sector agrario no es 6ptimo.

El director del DNP ha afirmado que la meta de este cuatrienio no so-
brepasaria 400 000 hectareas. El mecanismo utilizado puede hacer dis-
parar los precios de la tierra rural y urbana, y por ello es aconsejable
que el Estado emplee figuras utilizadas en otros paises como las Zonas
de Urbanizacioén Prioritaria (zUP) en lo urbano y las Zonas de Ordena-
miento Diferido (zoD) en lo rural, que le permitan congelar los actuales
precios catastrales y se reserve por un tiempo definido el derecho de
primera opcion de compra para contrarrestar la especulacion.”

También es posible utilizar instrumentos importantes como la con-
tribuciéon de valorizacién a nivel nacional* (Ley 1819 de 20167y el
Conpes 3996 de julio de 2020),” departamental, municipal o metropo-
litano, asi como las plusvalias urbanas que se orientan a captar por
parte del Estado al menos una fraccién de los incrementos de precios
dela tierray de los inmuebles que se beneficien por una decision esta-
tal en el ambito territorial, como el caso de las grandes troncales nacio-
nales, que inclusive podrian pagar el impuesto con tierras.

24
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Cardenas, M. (4 de marzo de 2023). Costosa incertidumbre. En EI Tiempo. Recuperado de:
https:/ /www.eltiempo.com/opinion/columnistas/ mauricio-cardenas-santamaria/ cos-
tosa-incertidumbre columna-de-mauricio-cardenas-santamaria-747096

Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una vision holistica con misiones, op.
cit.

“Es un gravamen real sobre los bienes inmuebles, que es objeto de registro y esta desti-
nado a la construccién de una obra, plan o conjunto de obras de interés ptblico que se
impone a los propietarios o poseedores de aquellos bienes inmuebles que se benefician
con la ejecucion de las obras. El valor de la contribuciéon depende del costo de la obra, que
se distribuye entre los predios afectados en proporcién al grado de beneficio. Su recaudo
compete a la entidad que ejecute las obras, bien sea nacional, departamental o municipal o,
excepcionalmente, a una corporacion auténoma regional, a una asociacién de municipios o
a una junta metropolitana”. Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2022). Contribu-
cién por valorizacion. Recuperado de: https:/ /www.minvivienda.gov.co/viceministerio-
de-vivienda/espacio-urbano-y territorial/aula-de-financiamiento/contribucion-por-valo-
rizacion

Ley 1819 de 2016, “Por medio de la cual se adopta una reforma tributaria estructural, se
fortalecen los mecanismos para la lucha contra la evasion y la elusion fiscal, y se dictan
otras disposiciones.”

Documento coNpEs 3996 de 2020: Lineamientos de politica para la aplicacién e implementa-
cién de la contribucién nacional de valorizacién como fuente de pago para la infraestruc-
tura nacional.
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En el presupuesto adicional de 2023 al PGN para agricultura y desarrollo
rural se incluyen 3 billones de pesos.”

Si el 50% se dedicara a compra de tierras, se podrian comprar entre
37 500 y 50 000 hectdreas, con precios entre 30 y 40 millones de pe-
sos cada una. La ministra de Agricultura considerd en diciembre de
2022 que, con precios de 20 millones de pesos por hectarea, se podrian
comprar por lo menos 500 000 hectareas en el Caribe y el Magdalena
Medio, que costaria 10 billones de pesos, la mitad de la reforma
tributaria.*® Al sumar 4 billones del presupuesto corriente de 2023
mas 3 billones del adicional, se totalizarfan 7 billones que compra-
rian 350 000 hectareas al precio de 20 millones por hectéarea. Si los
agricultores en posicion de fuerza aumentaran su precio a 40 millo-
nes en promedio (monto muy distante de los avaltios catastrales),
teniendo en cuenta el promedio del precio de la tierra en Colombia
por hectarea (Eje cafetero, Santander, Antioquia, Casanare, Meta,
Meseta tolimense, Cauca, Huila, Buga), se podrian comprar 175 000
hectéreas.”

8. Aunque el plan incluy6 la politica de reindustrializacion, que se re-
afirma en el analisis de la coyuntura econémica como aspecto fun-
damental, hecho por el ministro Ocampo,*’ no existe en el orden
regional, es decir, de las RAP, una estrategia para complementar el
logro de este objetivo.

Es posible que sea mas facil crear incentivos territoriales que macro-
economicos, por ejemplo aranceles, para potenciar una estrategia de
reindustrializacion, ya que choca con el poder de la oMc, los TLC y los
organismos internacionales.
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Proyecto de Ley 342 de 2023, por la cual se adiciona y se efecttan unas modificaciones al
Presupuesto General de la Nacion de la vigencia fiscal de 2023. Se explica que los recursos
se adicionan para la Reforma Rural Integral, la lucha contra el Hambre y Seguridad Ali-
mentaria, mediante la compra de tierras, el fomento de la produccién de insumos verdes a
nivel nacional, y programas que incentiven el uso de este tipo de insumos en la produccion
agropecuaria.

Lopez Bejarano, J. M. (6 de diciembre de 2022). Hasta $20 millones por hectérea se pagaria
en la ronda de compra de tierras. En La Repiiblica. Recuperado de: https:/ /www .larepu-
blica.co/economia/hasta-20-millones-por-hectarea-se-pagaria-en-la-primera-ronda-de-
compra-de-tierras-3503603

Ibidem.

Ocampo, J. A. (25 de enero de 2023). Economia colombiana: nuevos rumbos y contexto
global. Presentacion del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico.
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Dentro de la Unién Europea se usan incentivos territoriales [polos de
competitividad, el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), que
es un instrumento de cohesiéon europea y el Fondo Europeo Agricola
de Garantia Agraria (FEAGA), para la seguridad alimentaria y la esta-
bilizacién de mercados agricolas]. Igualmente, ha sido usado el Crédit
d’Impét Recherche (CIR), que es una exencion de impuestos a las empre-
sas en Francia sobre la inversion o los gastos que hacen en I+D.*

Para lograr el objetivo desde los territorios, la estrategia puede basarse
en la creacion de Polos de Competitividad e Innovacion (PDCIR) en las
ocho grandes regiones colombianas (Amazonia, Caribe, Central, Eje
cafetero y Antioquia, Llanos-Orinoquia, Pacifico, Santanderes, Sea-
flower). Podria también incluirse por razones estratégicas la region del
Magdalena Medio, que se beneficiaria de la repotenciacion del ferroca-
rril del Magdalena.

Este enfoque permite que el pais y cada region participen con estruc-
turas consolidadas en el mercado nacional e internacional, empodera
a las RAP y hacen que estas sean mas resilientes a los choques exter-
nos. Las ocho regiones colombianas pueden ser potenciadas con una
estrategia de PDCIR nacionales, latinoamericanos o internacionales,
seglin sus ventajas competitivas, para multiplicar los aumentos de
la productividad empresarial.*

Los PDCIR crean sinergias, utilizan las externalidades empresariales y fo-
mentan la cooperacion regional. Su esencia consiste en que son proyectos
cooperativos entre las acciones del Estado, las empresas, los centros de
I+D ylas entidades territoriales. Basado en experiencias internacionales,
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Entreprende (1 de enero de 2023). Crédit d'impot recherche (cIr). Recuperado de: https://
entreprendre.service-public.fr/vosdroits/F23533

Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una vision holistica con misiones,
op. cit. Cabe resaltar que la competitividad, como concepto méds amplio, involucra las ins-
tituciones publicas, la infraestructura, el ambiente macroeconémico, la salud y la educa-
cién, la eficiencia del mercado de bienes y del mercado laboral, el desarrollo del mercado
financiero, el tamafio del mercado, la adopcién de tecnologia, la capacidad de innovacién
y el dinamismo empresarial. Por su parte, la productividad (que también es importante)
hace énfasis en la eficiencia de cada sector con factores o recursos de mayor calidad o mejor
configuracion (tierra, capital, trabajo, tecnologia, estructura de la industria, entorno macro-
econdmico). La competitividad no solo incluye los factores que impulsan la productividad
sino también las condiciones del progreso social, del desarrollo sostenible y la calidad de
la intervencion del Estado.
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he estimado su costo en 200 millones de ddlares anuales durante cinco
anos.®

Se trata, asi, de identificar en las ocho RAP los sectores lideres actuales
o los nuevos que se puedan potenciar de acuerdo con los recursos na-
turales, tecnoldgicos, empresariales y comunitarios (infraestructura,
energia, industria y reparaciones maritimas, turismo ecolégico, ce-
ramica, agroindustria y seguridad alimentaria, textil y moda, energia
nuclear, industrias de comercio, logistica, transacciones electronicas,
bioeconomia, salud, economia del conocimiento, conectividad, Inter-
net de las cosas, meditech, economia naranja, deporte...).

9. $Como instalar en el territorio un sistema de salud mediante redes
de atencion disponibles en cualquier momento que garanticen la
atencion primaria y el transporte especializado de pacientes graves
o de cuidados intensivos?

El Libertador Simén Bolivar, al referirse a Colombia en el Manifiesto
de Cartagena, hablaba de “republicas aéreas’, que no tenian en cuenta
la realidad del territorio y de la cultura, como lo sefial¢ el historiador
Rafael Rojas.

La tesis de Rojas es que Bolivar alcanz6 a prever que las constituciones
americanas eran demasiado perfectas (y por eso mismo ilusas) para
regir a una ciudadania que no era propiamente virtuosa sino heterogé-
nea, dividida en castas, en etnias, en regiones, propensa al caudillismo
y al elitismo.*

El Libertador decia:

Los c6digos que consultaban nuestros magistrados no eran los que po-
dian ensefiarles la ciencia practica del gobierno, sino los que han for-
mado ciertos buenos visionarios que, imaginandose republicas aéreas,
han procurado alcanzar la perfeccién politica, presuponiendo la per-
fectibilidad del linaje humano. Por manera que tuvimos filésofos por
jefes, filantropia por legislacion, dialéctica por tactica, y sofistas por
soldados.”
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Revéiz, E. (2023). El ordenamiento territorial en el siglo xxi: Una vision holistica con misiones, op. cit.
Afanador, L. F. (26 de febrero de 2010). Comentario del libro EI bicentenario de las repiiblicas
aéreas. Revista Semana. Recuperado de: https:/ /www.semana.com/ el-bicentenario-repu-
blicas-aerea/113707-3/

Bolivar, S. (1813). Manifiesto de Cartagena. Consultado en Ministerio de Cultura (s.f.). Ma-
nifiesto de Cartagena. Memoria dirigida a los ciudadanos de la Nueva Granada por un ca-
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P S 4

La discusion de las reformas a la salud y la transicion energética pare-
cen seguir esta logica de “republicas aéreas’, ya que no tienen calculos
economicos ni analisis de alternativas territoriales y tecnoldgicas.

La reforma de la salud deberia considerar escenarios alternativos de
organizacion territorial, uno de ellos es llevar los servicios de salud al
territorio con el modelo tradicional de médicos de familia.

Otros escenarios, pueden considerar el uso de la telemedicina (con la
cobertura nacional del internet y de una red eficiente de helicopteros
ambulancia) en las ocho regiones colombianas, como base tecnoldgica
y territorial para organizar el sistema de salud.

Por ejemplo, si existen ocho EPS que funcionan eficientemente, estas
se pueden especializar por regiones en los territorios para prestar el
servicio de salud en todos los niveles de atencion, incluido el primario,
en ciudades y en el area rural. Se puede crear inclusive otras EPS en las
mismas ocho regiones que sean publicas o mixtas para que haya com-
petencia en cada region. El sistema en cada region seria apoyado por
una red eficiente de helicdpteros ambulancia, dada la dificil y acciden-
tada topografia colombiana, que permitan realizar misiones preventi-
vas, primarias en los lugares de accidentes y secundarias con el traslado
a hospitales de mayor jerarquia de los pacientes.* Este sistema seria un
gran apoyo para la integracion regional y nacional.

38

raquefio. Recuperado de: http://www.quintadebolivar.gov.co/exposicion/Documents/
Manifiesto %20de %20Cartagena.pdf

Airbus Helicopters considera que el potencial de estos servicios es de hasta 50 aeronaves
para construir una red eficiente dedicada a atencién médica primaria que podria proveer
de manera agil servicios médicos de emergencia en zonas como la regién del Amazonas
colombiano, dreas cercanas a la frontera con Ecuador o departamentos como Choco en el
Pacifico del pais. Ver revista AeroErmo (2020). Colombia requiere construir una red efi-
ciente de helicopteros ambulancia. Recuperado de: https:/ /www.aeroermo.com/home/
colombia requiere-construir-una-red-eficiente-de-helicopteros-ambulancia/
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La reforma laboral y la lucha de clases

Julian Sabogal *

En este mundo traidor
nada es verdad ni mentira
todo es segiin el color

del cristal con que se mira

(Ramén de Campoamor)

La mejor manera de abordar la discusion sobre el Proyecto de ley de la refor-
ma laboral del Gobierno del Cambio es desnudando los intereses econdmicos
que se esconden detras de los distintos argumentos, cada argumento co-
rresponde a un tipo de pensamiento tedrico. Las ciencias sociales defienden
necesariamente algin tipo de interés, sobre todo intereses econémicos vy,
mas exactamente, intereses de clase. Entre estas ciencias, las que mas se
caracterizan por defender intereses de clase son las ciencias econémicas.
Un ejemplo claro de la defensa de intereses econdmicos, con argumentos
de distintas ciencias econémicas, son las discusiones del Proyecto de ley de
la reforma laboral del Gobierno del Cambio. Todos los argumentos, por obvias
razones, aparentan estar del lado de los trabajadores, pero en el fondo no es
este el propdsito.

El pensamiento que se sittia del lado de la clase obrera, de manera més
clara y con argumentos tedricos mas precisos, es el de Carlos Marx y Federico

Julian Sabogal Tamayo, nacido en Tulua Valle; Miembro de Numero de la accg; Socio
Fundador de askcri; Profesor Emérito de la Universidad de Narifio. Economista y
magister en Planeacién de la Economia Nacional, de la Universidad de la Amistad de los
Pueblos, Mosct; magister en Administracion de Empresas, Universidad del Valle; Doctor
Honoris Causa, Universidad Simén Bolivar. Docente de Economia Politica (EI capital),
desde 1975, en las universidades Nacional de Colombia, Nacional Auténoma de Nicaragua
y De Narifio. Publicaciones de libros y articulos, particularmente, de pensamiento
econémico colombiano y desarrollo alternativo; ejemplos: El pensamiento de Antonio
Garcia Nossa. Paradigma de independencia intelectual, José Consuegra Higguins. Abanderado del
pensamiento propio, desarrollo humano multidimensional.

62

LA S WS I EE R



LA REFORMA LABORAL Y LA LUCHA DE CLASES

Engels. Los aspectos fundamentales de esta teorfa se formulan a mediados
del siglo xix en Alemania, cuando los dos jévenes rompen definitivamente
con la tradicién del pensamiento aleman. Después de producir un par de
libros, La ideologia alemana y Miseria de la filosofia, con los cuales saldaron
cuentas con su pasado ideolégico, al final de 1847, escriben el Manifiesto
del Partido Comunista, donde afirman: La historia de todas las sociedades hasta
nuestros dias es la historia de las luchas de clases.! Y mas adelante afirman: Toda
la sociedad va dividiéndose, cada vez mds, en dos grandes campos enemigos, en dos
grandes clases que se enfrentan directamente: la burguesia y el proletariado.* Por
primera vez en la historia, se plantea expresamente la division de la socie-
dad en clases sociales.

En el mismo afio, 1847, Marx precisa la caracterizacion de la clase prole-
taria, en una serie de conferencias dictadas en la Asociacién Obrera Alema-
na de Bruselas, las cuales se publican en 1849 en la Nueva Gaceta Renana, con
el titulo de Trabajo asalariado y capital. En esta obra se precisa claramente la
situacion del proletario, dice:

El salario no es mds que un nombre especial con que se designa el precio de la fuerza
de trabajo, o lo que suele llamarse precio del trabajo, el nombre especial de esa pecu-
liar mercancia que sélo toma cuerpo en la carne y la sangre del hombre.

Para el obrero que teje, hila, taladra, tornea, construye, cava, machaca piedras, carga,
etc., por espacio de doce horas al dia, ;son estas doce horas de tejer, hilar, taladrar,
tornear, construir, cavar y machacar piedras la manifestacion de su vida, su vida
misma? Al contrario. Para él, la vida comienza alli donde terminan estas activida-
des, en la mesa de su casa, en el banco de la taberna, en la cama. Las doce horas de
trabajo no tienen para él sentido alguno en cuanto a tejer, hilar, taladrar, etc., sino
solamente como medio para ganar el dinero que le permite sentarse a la mesa o en el
banco de la taberna y meterse en la cama.*

El trabajo que realiza el obrero al transformar materias primas en nue-
vos productos nada tiene que ver con sus intereses propios, con su vida.
Estas ideas de Marx contrastan radicalmente con lo que aprenden los y las
jovenes que estudian administracién de empresas en la actualidad, a ellos
les dicen que los obreros son colaboradores en la empresa. Segtin Marx el
obrero no colabora con nada, él simplemente estd obligado a vender su

1 wMaRrx, Carlos y ENGELS, Federico (1969) Manifiesto del partido comunista. En Obras Escogidas de
C. Marx y F. Engels, Mosct: Editorial Progreso, pag. 34.

2 Ibid., pag. 35.

MARX, Carlos (1969) Trabajo asalariado y capital. En op. cit., pag. 74.

4 Ibid., pag. 75.
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fuerza de trabajo para poder vivir; pero su vida propiamente esta fuera del
lugar de trabajo, empieza precisamente cuando termina la jornada.

La teoria de Marx al respecto quedd definitivamente elaborada en el
capitulo 1v del primer tomo de E! capital, publicado en 1867; como precisaré
maés abajo.

Volvamos al carécter ideolégico del pensamiento social. Un gran cono-
cedor del pensamiento de Marx y Engels, llamado Vladimir Ilich Ulianov,
mas conocido como V. I. Lenin, afirma:

En una sociedad erigida sobre la lucha de las clases no puede haber una ciencia so-
cial “imparcial”. De uno o de otro modo, toda la ciencia oficial y liberal defiende la
esclavitud asalariada, mientras que el marxismo ha declarado una guerra sin cuartel
a esa esclavitud. Esperar que una ciencia sea imparcial en una sociedad de escla-
vitud asalariada, seria la misma pueril ingenuidad que esperar de los fabricantes
imparcialidad en cuanto a la conveniencia de aumentar los salarios de los obreros en
detrimento de las ganancias del capital ®

El propio Carlos Marx, en el prdlogo a la primera edicion del tomo I de
su obra EI capital, escribi6:

En el campo de la economia politica, la libre investigacion cientifica encuentra mds
enemigos que en otros terrenos. El cardcter de los problemas aqui estudiados hace
saltar a la palestra las pasiones mds enconadas y mds ruines que anidan en el pecho
del hombre, todas las furias del interés privado.®

El color de la realidad, afirma el poeta espafiol Campoamor, depende
de el cristal con que se mira. En ciencias sociales, el cristal con que se mira
estd constituido por el método y el objeto de estudio; a su vez, el objeto
estd determinado por el método. Las ciencias econémicas que defienden
el capital sitdan su objeto de estudio en el mercado, en la apariencia de la
realidad econémica. A ese nivel de la realidad, “descubren” que todos los
participantes, trabajadores y propietarios, son iguales. Este método supone
también que este lado de la realidad es toda la realidad. Marx resume esta
situacién de esta manera:

“La esfera de la circulacion o del cambio de mercancias, dentro de la
cual se opera la compra y la venta de la fuerza de trabajo, era, en realidad,
el verdadero paraiso de los derechos del hombre. En él operaban solamente
la libertad, la igualdad, la propiedad y Bentham. La libertad, pues tanto el

5 LENIN, V. L (1976) Las tres fuentes y las tres partes integrantes del marxismo. En Obras Escogi-
das, en 12 tomos, Moscti: Editorial Progreso, tomo V, pag. 5.
6 MAaRrx, Carlos (2015) El capital, tomo I, México: Fondo de Cultura Econémica, pag. 11.
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comprador como el vendedor de una mercancia, por ejemplo, la fuerza de
trabajo, actian solamente al dictado de su libre voluntad. Contratan en-
tre si como personas libres y juridicamente iguales. El contrato cerrado por
ellos es el resultado final en que sus voluntades cobran expresion juridica
comun. Igualdad, pues solo se relacionan los unos con los otros en cuanto
poseedores de mercancias, que cambian un equivalente por otro. Propie-
dad, pues cada cual dispone solamente de lo que es suyo. Y Bentham, pues
cada uno de ellos se preocupa solamente de si mismo. La tnica fuerza que
los mantiene unidos y los pone en relacion es la fuerza de su egoismo, del
provecho particular de cada cual, de sus intereses privados”.’

El método propuesto por Marx, el Materialismo Histérico, reconoce esta
parte de la realidad econémica, el mercado, pero solo como una cara de la
realidad, su cara externa, su forma de aparecer al sentido comun. Pero la
realidad tiene otra cara, la cara interna, el proceso de produccién y esta cara
escondida es estudiada por Marx:

Al abandonar esta esfera de la circulacion simple o del cambio de mercancias, de la
que el librecambista vulgar toma sus ideas, sus conceptos y el criterio para formarse
sus juicios acerca de la sociedad del capital y del trabajo asalariado, parece como si
la fisonomia de nuestros dramatis personae experimentase algiin cambio. EI que
antes era poseedor de dinero avanza ahora como capitalista, seguido por el poseedor
de la fuerza de trabajo, convertido en obrero; aquél, frunciendo el cefio como hombre
muy importante y absorbido por sus negocios, éste, timido, vacilante y reacio como
el que lleva al mercado su propia pelleja y al que no le espera otra suerte que la de
ver como se la tunden.®

Partiendo de estos dos caminos para conocer la realidad, Marx plante6
que existen dos métodos de conocimiento: de una parte, el método vulgar,
que es aquel que toma como su objeto de estudio el mercado, la apariencia
externa, la realidad que estd al alcance del vulgo, del sentido comun; segtin
este método el precio de las mercancias tiene su origen en la relacion entre
la oferta y la demanda. Aqui se sittian las ciencias econémicas que se ense-
fan practicamente en todos los programas de economia del mundo. Y, de
otra parte, el método cientifico, el que va mas alla del mercado, llegando al
proceso productivo, al lugar donde el trabajo transforma las materias pri-
mas en nuevas mercancias; aqui estan los clasicos —William Petty, los fisi6-
cratas, Adam Smith y David Ricardo— y, por supuesto, el pensamiento de
Marx, Engels y sus seguidores.

7 MARX, Carlos, op. cit., pags. 160-161.
8 Ibid., pag.161.
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Lo que encuentra el método cientifico es que el trabajador, ahora con-
vertido en proletario, no podia vender el trabajo, porque el trabajo atin no
existia, lo que vendio fue su fuerza de trabajo, su propia pelleja; en la fabrica,
el capitalista es propietario temporalmente de la fuerza de trabajo, porque
la compro6 en el mercado, y es también propietario de la mercancia que el
proletario produce, porque el capitalista, ademas de ser temporalmente
duefo de la fuerza de trabajo del proletario, es también duefio de los me-
dios de produccion. Este pensamiento descubre también que la mercancia
producida posee un valor mayor que el que tenia la fuerza de trabajo, posee
un plus, una plusvalia, que el capitalista se apropia gratuitamente: esto se
llama explotacion del trabajo ajeno.

Este hecho esta fuera del alcance del pensamiento econémico ortodoxo,
porque éste no cruza los linderos del mercado. El método vulgar no sola-
mente permanece en la superficie de la realidad, donde la fuerza de trabajo
se cambia por salario, sino que logra poner la realidad interna del proceso
de produccion fuera del alcance del pensamiento del obrero, esconde la rea-
lidad esencial. Esto es lo que Marx llamo fetichismo. El fetichismo puede ser
entendido como el ocultamiento de la esencia por medio de la apariencias.
Dicho de otra manera, en el proceso de produccion el obrero crea valor con
su trabajo, pero en el mercado ese valor se presenta como precio y éste feti-
chiza del valor, no permite “verlo”.

Otra caracteristica del pensamiento econémico vulgar es que rehuye la
historia, trata las categorias econdmicas sin preocuparse por saber de dénde
vienen ni para donde van, como si simplemente existieran sin mas, como si
fueran eternas. Este aspecto lo plantea Marx, de esta manera:

Los economistas presentan las relaciones de la produccion burguesa — la division del
trabajo, el crédito, el dinero, etc. — como categorias fijas, inmutables, eternas... Los
economistas nos explican como se lleva a cabo la produccion en dichas relaciones,
pero lo que no nos explican es como se producen esas relaciones, es decir, el movi-
miento historico que las engendra.’

Quiero ilustrar esta situaciéon en una obra reciente: Miserias de la eco-
nomia. El fetichismo de la ciencia economica, del economista Antonio Romero
Reyes. El la plantea con estas palabras:

Para nosotros toda la caracterizacion hecha por Marx en su primera observa-
cién (Miseria de la filosofia) al método de la economia politica de su época, sigue

siendo muy actual en los umbrales del siglo XXI. Es decir, ideas como las fuerzas

9 wmarx, Carlos (1970) Miseria de la filosofia, Buenos Aires: Ediciones Signos, pags. 84-85.
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ciegas e impersonales de los mercados; los mercados autorregulados; los factores de
produccion; la productividad (junto con todo lo que en economia deviene en) margi-
nal; y toda la retahila de categorias econdmicas conocidas, que forman parte del cor-
pus de la “ciencia econémica”, no pasa de ser fantasia pura y dura. En lugar de ideas
y categorias economicas consideradas como “productos historicos y transitorios”,
adscritos a relaciones sociales donde aquellas se originan, tenemos ideas “eternas”
que rigen a lo real, las relaciones reales como “encarnacion” de las categorias y del
“movimiento en estado abstracto”. Una de las consecuencias de todo lo anterior, en
el terreno de la produccion de conocimiento, son los desvarios de los economistas a
través de los diversos “modelos” (matemdticos y computarizados, linearizados o no)
donde los sistemas economicos reales son hipostasiados. Pero este “método” no sola-
mente produce la sustitucion de la realidad por modelos; fragmenta asimismo la tota-
lidad (dentro de las cuales se hallan las relaciones de produccion) con la subsecuente
disgregacion/dislocamiento/atomizacion de los individuos respecto de sus relaciones
sociales. El resultado es la alienacion total de la ciencia respecto de su objeto y de la
realidad misma, pues ya no explica nada relevante, pero oculta mucho mediante la
deformacion y mistificacion de la realidad."

Esta diferenciacion entre el pensamiento vulgar y el pensamiento mar-
xista es muy importante para entender la actual discusion sobre la reforma
laboral. No tiene mucho sentido tratar de demostrar quiénes tienen la razén
y quienes estdn equivocados, cada posicion tedrica tiene sus razones frente
alos intereses que defiende, son posiciones de clase: una del lado del capital
y la otra del lado del trabajo.

La visién del lado del capital, lo que es igual, la visién contra el proyecto
de reforma laboral, plantea que el camino para disminuir el desempleo y la
informalidad es mantener salarios bajos y aumentar la jornada de trabajo;
la propuesta de la ortodoxia es aumentar salarios lo mas cerca a la subida
de los precios, es decir, no aumentarlos, y prolongar la jornada de trabajo
hasta donde sea posible, por ejemplo, convirtiendo las horas extras en parte
de la jornada normal.

Contrario sensu, podriamos argumentar que, si la precarizacion del sa-
lario disminuyera el desempleo, éste ya hubiera desaparecido, porque la
situacion de la clase obrera en el pais siempre ha sido precaria; en Colombia
se necesitan casi tres salarios minimos para comprar la canasta familiar.

El problema del desempleo debe ser mirado de manera distinta. El
desempleo nada tiene que ver con que el salario sea bajo o sea alto. La

10 roMERO, Antonio (2012) Miserias de la economia. El fetichismo de la ciencia econdmica, Lima:
Editorial Horizonte, pags. 9-10.
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realidad es que, si la técnica se desarrolla constantemente, cada vez se re-
quieren menos trabajadores para la misma cantidad de produccion. El capi-
talista aumenta la produccién de una mercancia solo si hay mas demanda
para ella en el mercado, a unos precios que incluyan la ganancia. Ademas, si
existe la demanda a los precios adecuados, el capitalista calcula qué es mas
favorable si contratar nuevos trabajadores o conseguir una nueva técnica
que aumente la productividad del trabajo de los obreros ya contratados;
incluso, si la nueva técnica aumenta mucho la productividad del trabajo, el
capitalista puede contratar menos obreros que antes. Es decir, el aumento o
disminucion del empleo nada tiene que ver con que los salarios permanez-
can bajos o no.

Pero, en todo caso, si se tratara de intercambiar argumentos, en contra
y a favor de la reforma, los ortodoxos nos llevarian ventaja, porque tienen
més formas de difundirlos: tienen todos los economistas asalariados del
capital, tienen casi todos los llamados medios de comunicacion, que son
realmente monopolios capitalistas creadores de opinion y tienen, infortuna-
damente, la mayor parte de los profesores de economia del pais. La defensa
de la reforma, entonces, no se logra intercambiando argumentos teéricos.
La tarea entonces, de quienes estamos del lado de los trabajadores, es apor-
tar argumentos a estos para que ellos puedan fortalecer su organizacién y
rodearse de todos los sectores sociales victimas del capital, que constituyen
la mayoria de la poblacién colombiana, para poderle abrir camino a la refor-
ma laboral. El mejor argumento a favor de la reforma es la organizacién y la
movilizacion de los trabajadores y sus aliados.

El propésito es mejorar las condiciones de vida de los trabajadores, no
acabar el desempleo. El hecho, comprobado por la historia, es que no existe
capitalismo sin desempleo, éste es consustancial al sistema. Incluso, desde
el punto de vista del sistema, los llamados informales también estan fuera
de las relaciones salariales porque el sistema es incapaz de incluirlos. El
desempleo desaparecerd, solamente cuando desaparezca el empleo, es de-
cir, cuando la relacién del productor con el proceso productivo no sea sala-
rial, cuando los productores sean propietarios de los medios de produccion.
Mientras eso llega, solo queda la lucha por el mejoramiento de la situacién
de la clase de los trabajadores. Y el actual es un momento propicio, ya que
el interés del actual gobierno coincide con los intereses de los trabajadores.

Por su parte, las organizaciones politicas de la burguesia tienen razén
para estar preocupadas, si las reformas del Gobierno de Petro tienen éxito,
se alejard el dia en que la derecha vuelva al poder.
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El futuro esta al oriente

Julian Sabogal.*
PEEER B s 6 GEIEREREERN

Tenemos razones para pensar que el papel de Estados Unidos como hege-
mon del mundo imperialista se estd agotando y que una nueva hegemonia
se insinda hacia el oriente. Tal vez la guerra entre Rusia y la OTAN, que apa-
rece como una guerra Rusia-Ucrania, sea el primer pulso interimperialista
que apunta en esa direccién.

La hegemonia de Estados Unidos se agota. En general, la hegemonia de
un pais tiene tres bases fundamentales: una militar, una econémica y una
del pensamiento.

La hegemonia militar. Estados Unidos sigue siendo, sin duda, la poten-
cia militar hegemonica; la mas importante en cuanto a la potencia nuclear.
De cerca de 13 000 ojivas nucleares que hay en el mundo el 90% estdn en
Rusia y Estados Unidos. En el caso de una guerra mundial con el uso de
armas nucleares podria ser el fin de la vida en el planeta tierra; pero, en
altima instancia, como ha sido suficientemente demostrado, los intereses
del capital estan por encima de la vida. Una prueba de ello es la destruccién
permanente de las condiciones adecuadas para la vida en el planeta; esto lo
conocemos como el problema ambiental. Una guerra nuclear en el futuro no
es imposible. Los biégrafos de Robert Oppenheimer, lider del equipo que
construy¢ la primera bomba, dicen al respecto:

No nos hemos quitado la bomba de la cabeza desde 1945 — ha observado E. L. Doc-
torow — . Primero fue el armamento; después, la diplomacia. Ahora es la economia.
¢ Como podemos suponer que algo tan poderoso, tan monstruoso, no va a conformar
después de cuarenta arios nuestra identidad? El gran gélem que hemos construido
contra nuestros enemigos es nuestra cultura, la cultura de la bomba: su 16gica, su
fe, su vision.!

Es decir, la bomba es un componente consustancial de la mentalidad

de las élites de Estados Unidos, mas ahora, cuando su hegemonia se esta
poniendo en duda.

*  Ver nota: Julidn Sabogal Tamayo..., pag. 62.
1 BIrD, Kay & () sHERWIN, Martin J. (2023) Prometeo americano, Bogoté: Debate, pag. 17.
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Respecto al ejército, el mayor namero de personas en armas esta en Chi-
na, mas de dos millones; primer lugar en cifras absolutas, pero si los calcu-
lamos por cada 100 000 habitantes Estados Unidos tiene tres veces mas que
China, ademads Estados Unidos tiene més técnica de guerra regular. A esto
stmese que este pais posee mas de 250 bases militares distribuidas por todo
el mundo.

A pesar de esto, hay que tener en cuenta que, en las tltimas décadas,
Estados Unidos ha sufrido derrotas militares importantes. Primero vino
la derrota en Vietnam y, luego, la retirada de Afganistan después de dos
décadas sin ningtin resultado. Ademéds de que su intervencién militar y
de inteligencia para frenar los procesos revolucionarios en América Latina
—Cuba y Nicaragua— no han sido muy exitosos; a no ser que se considere
como éxito el sufrimiento de los pueblos de estos paises, provocado por la
intervencion imperialista.

La hegemonia econdmica. En este caso la debilidad de Estados Unidos
es evidente. La produccién industrial de China es igual a la suma de la
produccién industrial de Estados Unidos, Japén y Alemania. El Producto
Interno Bruto de Estados Unidos es de mds de 25 billones de ddlares y el
de China de un poco mas de 18 billones; pero, mientras el sector de mayor
peso en el riB de Estados Unidos es el financiero, en el caso de China es la
industria; las finanzas no son produccién. Al respecto decia Carlos Marx:

Es en el capital a interés donde la relacion capitalista cobra su forma mds exterior y

mds fetichista. Aqui nos encontramos con D-D’, dinero que engendra mds dinero,
valor que se valoriza a si mismo, sin el proceso intermedio entre ambos extremos.?

En el &mbito del comercio internacional, Estados Unidos ha tenido di-
ficultades en comercio exterior, en 2021 tuvo un déficit superior al 5 % del
Producto Interno Bruto, mientras que China tuvo en el mismo afio un supe-
ravit cercano al 4 % de su Producto Interno Bruto.

Otro problema grave que enfrenta Estados Unidos es que muchos pai-
ses estdn abandonando el délar como moneda de su comercio internacional.
El dolar es méas poderoso que los tanques de guerra para intervenir en otros
paises, por eso a Estados Unidos le preocupa tanto que un pais abandone el
dolar. Por ejemplo, la causa fundamental de la invasién a Irak fue la deci-
sion de Saddam Hussein de vender su petréleo en euros, lo mismo le suce-
di6 al presidente de Libia, Muamar Gadafi, que fue derrocado por intentar
salirse del délar.

2 MaRx, Carlos (2016) EI capital, tomo I, México: Fondo de Cultura Econémica, pag. 373.
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El proceso de abandono del délar en el comercio exterior no se detiene.
Rusia decidi6 realizar la venta de petréleo en rublos, China y Rusia hacen
sus transacciones en yuanes, la moneda de China; Irdn, Venezuela y los
paises del golfo venden su petréleo en yuanes, Brasil con China, por una
parte, y con Argentina, por otra, decidieron comerciar en monedas propias;
Rusia e Iran decidieron comerciar con el rublo y con el real, la moneda de
Iran. Por otra parte, la ASEAN que es la asociacion de 10 paises de Asia Sur
Oriental discute la posibilidad de crear una moneda propia. Ya en 2011
Hugo Chavez propuso crear una moneda latinoamericana que se llamaria
Sucre, esto podria ser realidad en el futuro si los gobiernos alternativos de
la regién logran permanecer y formar un solo bloque. Otro grave problema
de Estados Unidos es la deuda puiblica, esta llega a 130 % del piB; el pais re-
cientemente estuvo a punto de entrar en cese de pagos, default.

Hegemonia del pensamiento. Los paises hegemonicos imponen su ma-
nera de pensar, sobre todo en ciencias sociales, a los paises dependientes.
El pais dominante utiliza la hegemonia del pensamiento obviamente en be-
neficio de sus intereses, el lider revolucionario ruso Vladimir Ilich Ulidnov,
conocido como Lenin, afirmé que en una sociedad dirigida sobre la lucha de
las clases no puede haber una ciencia social imparcial.

Pero, en el altimo medio siglo, hemos visto un empobrecimiento del
pensamiento tedrico en ciencias sociales, particularmente en las univer-
sidades de Estados Unidos. El modelo neoliberal ha desechado en forma
creciente las humanidades, para centrarse en los conocimientos necesarios
para los negocios. Con la invencion de la ideologia neoliberal, en materia de
ciencias sociales, los paises del centro se dispararon en el pie.

Una de las 4reas del pensamiento que ha sido mas golpeada es la histo-
ria. Esto se ha visto claramente en la Historia del Pensamiento Econémico,
éste ha desaparecido de los programas de Economia en el mundo entero,
salvo algunas excepciones. Esto es un problema grave porque el mejor ca-
mino para que los nuevos profesionales de la economia eviten las posicio-
nes dogmaticas es conociendo las diversas posiciones que han tenido lugar
a través de la historia. El conocimiento de la historia del pensamiento tiene
también un gran valor pedagégico, esto tiene validez incluso para las cien-
cias naturales; al respecto, el premio Nobel de fisica Serge Haroche en su
libro La luz revelada dice:

Al trazar la genealogia de las ideas y las teorias a lo largo de siglos pensé que asi
irian volviéndose mds familiares y ficiles de asimilar, entonces la historia de los
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conocimientos es un fuerte apoyo a la pedagogia a la forma de asimilar los conoci-
mientos.?

El empobrecimiento del pensamiento hizo preocupar a intelectuales
estadounidenses, por ejemplo, la filésofa Martha Nussbaum se pregunta
c6émo podré sobrevivir la democracia sin humanidades. En su libro Sin fines
de lucro dice:

No, no me refiero a la crisis economica global que comenzo a principios del afio 2008.
...en realidad me refiero a una crisis que pasa practicamente inadvertida, como un
cincer. Me refiero a una crisis que, con el tiempo, puede llegar a ser mucho mds
perjudicial para el futuro de la democracia: la crisis mundial en materia de educa-
cion. ...Sedientos de dinero, los estados nacionales y sus sistemas de educacion estin
descartando sin advertirlo ciertas aptitudes que son necesarias para mantener viva
a la democracia.*

Hay ejemplos claros del empobrecimiento de la Universidad en Estados
Unidos, porque a los estudiantes ya no les interesa aprender a pensar, sino
simplemente encontrar la manera de pagar los créditos educativos que son
cada vez mas onerosos. El fil6sofo italiano Nuccio Ordine, en su libro La
utilidad de lo inutil, dice:

Dado que paga muy cara la matricula en Harvard, el estudiante no sélo espera de su
profesor que sea docto, competente y eficaz: espera que sea sumiso, porque el cliente
siempre tiene la razon. En otros términos: las deudas contraidas por los alumnos
estadounidenses para financiar sus estudios, cercanas a los mil millardos de dolares,
los obligan a ir mds a la biisqueda de ingresos que de saber.?

El autor mas castigado por la vision neoliberal fue Carlos Marx. Incluso
algunos pensadores alternativos decidieron alejarse del pensador aleman y
situarse en el posestructuralismo, éste vir6 el énfasis del pensamiento so-
cial hacia la superestructura, en este discurso desaparecio el concepto de
explotacion del trabajo ajeno, ya no tiene lugar la lucha de clases, el capital
ha dejado de existir. Obviamente, los beneficiados por este discurso son los
capitalistas. Recordemos, al respecto, los versos del gran poeta Charles Bau-
delaire: hermanos mios no olvidéis nunca que la mayor de las artimaras del diablo
es persuadirnos de que él no existe.

3 HAROCHE, Serge (2022) La luz revelada, Bogota: Debate, pag. 18.

4 NusssauM, Martha (2011) Sin fines de lucro. Por qué la democracia necesita de las humanidades,
Buenos Aires: Katz Editores, pags. 19-20.

5 Nuccio, Ordine (2014) La utilidad de lo iniitil, Barcelona: Acantilado, pag. 79.
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El panorama de pobreza del pensamiento social hegemoénico ha permi-
tido que éste pierda influencia en los paises dependientes; entonces, se abre
camino la posibilidad de crear pensamiento propio.

Por supuesto, como es obvio, no basta constatar la debilidad de la he-
gemonia y entender que el pensamiento, en general, ya estd cruzando el
desierto neoliberal. Este hecho se torna en una oportunidad para los paises
dependientes como los latinoamericanos. Es el momento, no solo de traer
de nuevo a la Universidad la complejidad del pensamiento social y su his-
toria, sino de tomar la senda de crear pensamiento propio.

En América Latina hay una historia qué reconstruir y seguir desarro-
llando. Quiero recordar algunos ejemplos: el maestro de Bolivar, Simén
Rodriguez, afirmaba: o inventamos o erramos; tenemos los tedricos de La teo-
ria de la dependencia; el pensador colombiano Antonio Garcia Nossa, en su
libro Atraso y dependencia en América Latina, escribi6: Uno de los mds difundi-
dos y peligrosos mitos de las ciencias sociales consiste en la creencia de que la teoria
cientifico-social es absolutamente universal y de que su validez desborda el marco
de los espacios culturales y de los procesos historicos;® los maestros Orlando Fals
Borda y Eduardo Mora Osejo escribieron el Manifiesto por la autoestima en la
ciencia colombiana; estan los marxistas latinoamericanos, entre otros, Carlos
Mariategui, Anibal Ponce y Bolivar Echeverria, del siglo pasado, Atilio Bo-
rén y Néstor Kohan, actuales. Es decir, hay bases para recuperar un pensa-
miento alternativo.

Tenemos, finalmente, dos procesos de alcance mundial que insintian la
formacién de una nueva hegemontia. En primer lugar, esta el Foro Econdmico
Internacional de San Petersburgo. El pasado mes de junio de 2023 tuvo lugar la
versién nimero xxvi de este foro, con més de 17 000 invitados de 130 paises
y territorios, con el tema central de Desarrollo soberano, la base de un mundo
justo. Unamos esfuerzos por el bien de las generaciones futuras. El hecho de que
la prensa de occidente haya ignorado este acontecimiento, es un sintoma
interesante.

En el discurso central del presidente del Foro, el presidente de Rusia
Vladimir Vladimirovich Putin, denuncié la tergiversacion de la realidad
mundial, que lleva a cabo la prensa imperialista; por ejemplo, el incremento
general precios, sobre todo de los alimentos y las materias primas, en el

6  GARcia, Antonio (1972) Atraso y dependencia en América Latina, Buenos Aires: El Ateneo Edi-
torial, pag. 1.
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mundo, de lo cual se responsabiliza a la guerra en Ucrania, es decir se res-
ponsabiliza al gobierno de Rusia. Putin plantea otra causa de dicha subida
de precios. La razén de este fendmeno obedece al incremento de la oferta
monetaria en los Estados Unidos en més del 38 por ciento, que son 5,9 billo-
nes (millones de millones) de délares, esto es mas que el Pi de la mayor par-
te de los paises del mundo. Simultdneamente, Ia Unién Europea aument¢ el
volumen del circulante en un 20 por ciento, 2,5 billones de euros.

Este nuevo volumen de papel moneda circulante provocé una deman-
da mundial que se ha expresado en la subida de precios. Esta subida de
precios, a causa del aumento de circulante sin que aumente la producciéon
de mercancias, es realmente inflacion; no lo seria si el ddlar fuera conver-
tible en oro. La ortodoxia econémica considera inflacién a toda subida de
precios; para el marxismo una subida de precios puede tener otras causas
(distintas al aumento de circulante) por ejemplo, el aumento del valor, es
decir, aumento de la cantidad de trabajo necesario para la produccién. Para
la ortodoxia, como sabemos, no existe diferencia entre valor y precio.

En segundo lugar, no menos importante, tenemos el Acuerdo BRrics. Ini-
ciado el siglo xxi, se empez6 a hablar de paises emergentes. En 2001, el eco-
nomista britdnico Jim O'Neil hablé de cuatro paises, Brasil, Rusia, India y
China, en esa categoria. Se dijo entonces que alrededor de 2050 estos paises
llegarian a ser los mds desarrollados del mundo, particularmente China.
Estos cuatro paises crearon un grupo, denominado BRIC por las iniciales de
sus nombres. La creacién formal del grupo tuvo lugar el 16 de junio de 2009,
en la primera cumbre de jefes de Estado y de gobierno de los cuatro paises
en la ciudad rusa de Ekaterimburgo; fueron ellos: Luiz In4cio Lula da Silva
de Brasil, Dimitri Anatolievich Medvedev de Rusia, Manmohan Singh de
India y Hu Jintao de China. En 2010 se sumé Sudafrica y el grupo pasé a
llamarse BRICS.

En este momento el BRICS ya tiene cerca de la mitad de la poblacién del
planeta y un producto mayor que los paises del G7. Ademads, cuenta con
su propio banco: Nuevo Banco de Desarrollo del BRICS, cuya presidenta es la
expresidenta brasilefia Dilma Rousseff, con sede central en Shangai, China.

Otros veinticinco paises han pedido ingreso al grupo, son ellos: Arabia
Saudita, Argelia, Argentina, Afganistan, Bangladés, Bahréin, Bielorrusia,
Egipto, Emiratos Arabes Unidos, Iran, Indonesia, Kazajstan, México, Nica-
ragua, Nigeria, Pakistan, Senegal, Siria, Sudan, Tailandia, Ttanez, Turquia,
Uruguay, Venezuela, y Zimbabue. Si Colombia logra avanzar por el rumbo
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que le esta trazando el presidente Petro, su destino puede estar en el seno
del Brics.

Cuando el Brics cuente con los 30 paises, se habréa creado el grupo de
paises mas poderoso del planeta. Tendrd cerca de cinco mil millones de
habitantes, mas del 60 % de la poblacién del mundo y un riB aproximado
de 52 billones de ddlares, es decir, un 54 % del Producto Bruto del mundo.

El grupo BRICS se reunio, entre el 22 al 24 de agosto de 2023, en la ciudad
de Johannesburgo capital de Sudéfrica; esta es la cumbre nimero xv de los
jefes de Estado de los cinco paises del grupo.

Entre las decisiones mas importantes de la cumbre esta la admision de
seis nuevos paises en el grupo, que se integraran en 2024, son ellos: Egip-
to, Argentina, Etiopia, Irdn, Arabia Saudita y Emiratos Arabes Unidos. Los
nuevos paises aumentan el producto del grupo BRrIcs en cerca del 3 % y su
poblacion en 5 %. En 2024, el grupo BRrICs tendra un producto bruto cercano
al 30 % del producto mundial y un porcentaje de la poblacién mundial su-
perior al cuarenta por ciento, frente a un porcentaje inferior del diez de la
poblacién del Grupo de los Siete. Esta es la organizacién econdmica de los
paises capitalistas mas poderosos, liderados por Estados Unidos. Son estos:
Estados Unidos, Japén, Alemania, Reino Unido, Francia, Italia y Canad4. En
cuanto al peso del producto en el mundo, mientras el de los BRICS crece, el
Grupo de los Siete pierde terreno. Cuando éste se cred, en 1975, su peso era
del 70 %, en el afio 2000 llegé al 55 % y sigue cayendo.

Una de las medidas econdmicas més importantes de la cumbre es que el
comercio internacional de los paises del BRICS se llevard a cabo en monedas
nacionales, ni el Délar, ni el Euro, ni el Yen. No se lleg6 al acuerdo de una
moneda comun, pero este acuerdo se dard en algiin momento.

Otros de los acuerdos de la cumbre son los siguientes: aumentar la
cooperacion agricola para fortalecer la seguridad alimentaria; propender
por una mayor participacion de los paises en desarrollo en las organiza-
ciones internacionales; rechazar las medidas unilaterales coercitivas, de
caracter imperialista; propender por la construccion de un sistema res-
ponsable internacional multilateral, flexible y eficaz; apoyo a un sistema
de comercio internacional abierto, justo y basado en normas; una reforma
necesaria de la oMC; apoyar una reforma de la ONU y de su Consejo de Se-
guridad, a fin de hacer que estos organismos sean més democraticos, mas
representativos y mas eficaces; propender por una solucién pacifica de la
crisis ucraniana.
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La tendencia histérica muestra, sin lugar a dudas, que el grupo de los
BRICS sigue ganando terreno. Lo cual significa que la hegemonia mundial se
desplaza hacia el oriente y hacia el Sur global y que, seguramente, se tiende
a construir una hegemonia plural, un fenémeno histéricamente novedoso.

76



La metropolizacion de la region
Bogota-Cundinamarca

Rubén D. Utria.*

PR B U e GRERENEaN

1. Introduccion

Con maés de 70 afios de tardanza, y cuando el sistema urbano nacional esta
llegando a una crisis conflictiva y de sostenibilidad, Colombia ha iniciado el
proceso de integracion y consolidacion institucional del manejo del fendme-
no de la metropolizacion que afecta a varios de los grandes centros urbanos.
Mediante el Acto Legislativo 02 de 2020 y la Ley Organica 2199 de 2022 el
Congreso de la Reptiblica ha creado la Region Metropolitana Bogotd-Cundina-
marca —que es la mas importante del pais— dando asi un paso fundamental
para el ordenamiento territorial y la eficiente dinamizacion del desarrollo
social regional y nacional. Por su parte, tanto la Alcaldia Distrital de Bogota
como la Gobernacion de Cundinamarca ya han formalizado su ingreso a la
nueva institucion regional de asociatividad territorial; y varios municipios
sabaneros han comenzado a gestionar su correspondiente inclusion.

Rubén Dario Utria: Miembro emérito de la Academia Colombiana de Ciencias Economi-
cas. Asesor en Planificacion del Desarrollo Nacional. Ha sido asesor Internacional de las
Naciones Unidas por mas de 20 afios. Exprofesor del Instituto Latinoamericano de Planifi-
cacion Econémica y Social (1LpEs) de la onu 'y del Programa de Doctorado de la Universidad
de Salamanca (Espana); exdirector de la unidades de Desarrollo Social y Desarrollo Regio-
nal y Urbano del bnp; exasesor técnico de la Presidencia de la Reptblica; expresidente de
la Sociedad Colombiana de Planificacién; exmiembro de la junta directiva de la Sociedad
Colombiana de Arquitectos; exasesor del Instituto Nacional para el Desarrollo de la Cien-
cias (coLciencias). Exmiembro del Consejo Directivo de la Sociedad Colombiana de Econo-
mistas y miembro distinguido de la Asociacién de Economistas y Contadores de Cuba. Ha
sido consultor temporal del Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y de
varios gobiernos europeos. Autor de varios libros sobre teoria y metodologia del desarrollo
nacional, regional y local y su planificacién, y de numerosos estudios técnicos y proyectos
de inversion y desarrollo nacional, regional y local. Su obra publicada con la acck, EI desa-
rrollo humano. La liberacion de la conciencia y las capacidades humanas, recopila su visién sobre
el ser humano y sus diversas dimensiones.
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Al respecto debe agregarse que es la primera vez en la historia republi-
cana nacional que las respectivas autoridades territoriales de Bogota y Cun-
dinamarca superan sus actitudes conflictivas de apropiacioén feudal y con-
frontacion politico-administrativa y se disponen asociativamente a enfrentar
el fendmeno de su metropolizacion. Esta positiva circunstancia refleja un
cambio significativo en el manejo politico-administrativo de dichas entida-
des territoriales y deberia convertirse en ejemplo a seguir por parte de las
otras regiones metropolizadas del pais.

2. Qué es el fendmeno de la metropolizacion

Este fendmeno territorial, social y econdmico consiste en el proceso
espontdneo de migracion de la poblacién rural y de los centros urbanos
pequefios y medianos hacia la ciudad nodo socioecondémico de una regién
—en este caso Bogota D.C. y sus municipios vecinos —, en busca de mejores
condiciones de vida, trabajo, ingreso, prosperidad, bienestar y de desarrollo
humano. Estas condiciones se relacionan con el acceso al asentamiento, la
vivienda, el trabajo digno y los servicios publicos y asistenciales; asi como el
desarrollo humano entendido éste como la liberacion de la conciencia individual
y colectiva y las capacidades creadoras humanas." Esto incluye el suefo de la se-
guridad individual y familiar, educacién, capacitacion laboral, informacion,
conocimientos, acceso a bienes y servicios, competitividad, modernizacion,
integracion social y demds ventajas que puede ofrecer el escenario urbano.
En general, todas aquellas mejoras estimulan el ascenso social. Y, ademas, el
ordenamiento territorial urbano-regional.

Estos logros pueden ser alcanzados con la migracién, pero a un alto
costo de esfuerzo y sacrificio individual y familiar —y también un poco de
suerte— al menos para la primera generacion recién llegada. Porque una
metropoli como Bogotd no deja de ser una aventura desafiante, dura, pe-
ligrosa, alienante, conflictiva, obligatoriamente competitiva y rodeada de
pobreza, desigualdades sociales y discriminacion de todo tipo, como suce-
de en casi todos los paises subdesarrollados como el nuestro. Aun asi, en
general las grandes ciudades constituyen para la mayoria de los migrantes
verdaderos oasis llenos de expectativas de superacion, integracion huma-
na y prosperidad; ademas del espectaculo de las grandes avenidas, los fas-
tuosos edificios, los deslumbrantes avisos luminosos y el acceso a parques,
areas deportivas y escenarios artisticos.

1 Rubén D. Utria. El desarrollo humano, la liberacion de la conciencia y las capacidades humanas.
Bogota: Academia Colombiana de Ciencias Econémicas. 2015.
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Estos fenomenos de la urbanizacion y la metropolizacion constituyen
un proceso humano y social de mas de 6000 afios de historia al ritmo de
250 000 migrantes diarios, lo que significa que en el afio 2050 éstos constitui-
ran dos tercios de la humanidad, segtin las Naciones Unidas.” Esta aventura
no es nueva y continuara afianzdndose, porque no hay duda de que los
seres humanos estamos destinados a vivir en comunidad y establecernos
en ecosistemas naturales y dambitos socioecondmicos que nos sean propi-
cios, como nos lo recuerdan Darwin, Bronowsky y Harari.? Ademas, por-
que como en el caso colombiano, nuestras abandonadas areas rurales y los
pueblos aislados carecen de dicha condicién y, en general, hasta ahora los
campesinos nuestros solo tienen asegurados en su vida el sacrificio, la inse-
guridad, la frustracion y la migracién, porque su abandono del campo en
muchos casos también obedece a persecuciones politicas y desplazamientos
forzados por terratenientes feudales.

En condiciones de altas desigualdades sociales, como en Colombia, las
primeras generaciones de migrantes se ven forzadas a enfrentarse al menos
a cinco dificultades. La primera es el exiguo poder de compra, que las con-
dena a asentarse en terrenos marginales, empinados, deforestados, fragiles
y vulnerables a deslizamientos del suelo, inundaciones y contaminacién
bioldgica o industrial; la segunda es la baja capacitacién laboral, que les im-
pide ingresar con ventajas al mercado del trabajo urbano y las condena a los
ingresos laborales méas bajos del mercado; la tercera es la ausencia de ser-
vicios de adaptacion a la cultura urbana y metropolitana y la consiguiente
discriminacion etno-cultural; la cuarta es el sometimiento a la convivencia
con la delincuencia comun y la violencia de las mafias que hace de los ba-
rrios marginales y pobres su nicho de ocultamiento frente a la justicia de su
violencia y corrupcion y como fuente de reclutamiento para sus actividades
delincuenciales; y la quinta es la discriminacién etno-cultural que dificulta
su integracion a la sociedad urbana y las obliga buscar refugio en comuni-
dades de su etnia o de otras igualmente marginadas y discriminadas.

Los aspectos negativos de la metropolizacién se producen basicamen-
te por diez circunstancias principales: (i) las inconveniencias de nuestro

2 Véase Naciones Unidas: Objetivos del Desarrollo Sostenible Dpto. Asuntos Econémicos y
Sociales.

3 Véase Ch. Darwin: El origen de las especies. Londres 1862; J. Bronowski: El Ascenso del Hom-
bre. Fondo Educativo, S.A. usa 1969. Yuval Noah Harari: Sapiens: de animales a dioses, una
breve historia de la humanidad. Lima: Penguin Random House. 2013.
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modelo econdémico ortodoxo, que requiere concentrar la produccién de bie-
nes y servicios en grandes aglomeraciones humanas, con el fin de obtener
las llamadas economias de escala'y de urbanizacion. Como es sabido, éstas per-
miten reducir los costos de produccién y concentrar la demanda de dichos
productos, para reducir los costos de la incorporacién de los insumos de
la produccién y el mercadeo de dichos productos; todo ello al margen de
los intereses sociales y del ordenamiento nacional del territorio. Sus efectos
nocivos inmediatos son la concentracion demogréafica metropolitana sin ca-
pacidad de generacién de empleos suficientes y dignos para los urbanitas
en edad y necesidad de trabajar, el desaliento de la economia rural y la
migracion compulsiva de los campesinos; (ii) la necesidad de que los inver-
sionistas encuentren externalidades favorables a disposicion y abundancia,
como los contingentes de mano de obra con cierto grado de capacitacion
y experiencia y toda la infraestructura y los servicios necesarios para el
funcionamiento de sus empresas; (iii) la citada concentracién y sus efectos
desatiende el correcto manejo funcional de la distribucién territorial de la
produccién — geopolitica econdmica interna del pais— que permita integrar y
ordenar estratégicamente los emplazamientos productivos. Esta inconve-
niencia margina tierras de gran potencialidad y eleva los costos de produc-
cién, fendmeno que ha significado que Colombia mantenga marginalizado
alrededor de 40% de su territorio y gran parte de sus dos océanos a lo largo
del bicentenario republicano. Ello con detrimento de las posibilidades de
competitividad en el comercio internacional; (iv) la concentracién territorial
de los emplazamientos productivos generalmente supera la capacidad de
carga de los ecosistemas naturales, particularmente mediante el vertimien-
to de sustancias toxicas, aguas servidas y emanaciones de CO, y otros gases
y residuos, asi como por la elevada densidad de los asentamientos. Todo
esto significa superar la capacidad de soporte ecolégico de los territorios
urbanos y metropolitanos, lo que se traduce en degradaciéon temprana de
las tierras, las aguas, el aire y el paisaje natural del ecosistema, con lo cual
se afecta la condicién de vida de los urbanitas. Particularmente a la mayoria
de éstos, que es la més afectada por la desigualdad, la informalidad, la dis-
criminacién, la pobreza y la frustracién; (v) El modelo politico-administrativo
colombiano vigente de los municipios y departamentos, que los convierte
en la practica en feudos de poder casi absoluto, con libertad para ampliar
los perimetros urbanos, invadir y contaminar los recursos hidricos, impro-
visar obras publicas y entorpecer la racionalidad y la eficiencia del sistema
vial nacional, contribuyendo asi al caos en la ocupacion territorial; (vi) la
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ausencia de un esquema de ordenamiento del territorio nacional, debidamente ins-
titucionalizado, que facilite la consolidaciéon de deseconomias y desajustes
de la debida distribucién territorial de la poblacion, la economia, el siste-
ma de intercomunicacién vial y, en general, la no integracién del territorio
nacional; (vii) el manejo cortoplacista e improvisado de la gestion publica
distrital, departamental y municipal, al margen de la obligacion de contar
con planes cuatrienales de ordenamiento territorial y desarrollo socioeco-
némico que excepcionalmente se cumplen;* (viii) la ausencia de una per-
cepcién objetiva, firme y eficiente de que el fendmeno de metropolizacién
afecta a la capital y, al menos, 20 municipios vecinos que constituyen parte
fundamental de la altipldnica Sabana de Bogotd; (ix) La ausencia de una
comprensién del dinamismo del crecimiento y el desarrollo de cada uno
de los municipios y distritos metropolizados y del conjunto de todos ellos,
circunstancia que exige una visién y una accién prospectivas de futuro; y
(x) la cadtica congestion de la movilidad tanto en la capital como en varios
municipios, generada por la circulacion diaria de 2.4 millones de vehiculos
de los cuales 1200 son automéviles, 230 000 motocicletas, y 880 350 viajes
de bicicletas, en una infraestructura vial insuficiente, obsoleta y buena parte
sin mantenimiento. Esta situacién mantiene completamente colapsado el
transito y agrega millonarias deseconomias, afectaciones a la salud y eleva-
da cantidad de accidentes de trafico y muertes.

En el plano social las anteriores y otras circunstancias pertinentes se
conjugan y se expresan conflictivamente en varios escenarios: a) la percep-
cién constante de inseguridad individual, violaciones, asaltos callejeros en
vehiculos de servicio ptblico y en habitaciones y locales comerciales e in-
dustriales; ello con saldos altos en el afio 2022 de 3593 rifias familiares, 1142
homicidios y muchos heridos e intoxicados forzados o a voluntad con estu-
pefacientes, ademas de los crecientes casos de enfermedades emocionales y
mentales y el incremento de suicidios; b) elevada accidentalidad vehicular
que se expresa en frecuentes accidentes con heridos y victimas fatales; c)
alta deficiencia de las autoridades policiales y de justicia, las cuales realizan
diariamente multiples capturas de delincuentes en flagrancia, a quienes los
jueces se ven obligados a dejar en libertad debido a procedimientos legales;
d) deficiencias del sistema vial urbano que en gran medida presenta disefios

4 Los planes de ordenamiento y desarrollo son obligatorios, pero al mismo tiempo los alcaldes
tienen la obligacion de cumplir sus propios programas de gobierno propuesto en la respec-
tiva campana electoral so pena de pérdida del mandato sino no los cumplen.
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inadecuados y afectaciones del pavimento de las vias, poca sefalizacién y
grandes “trancones” del trafico, asi como la caética circulaciéon simultanea
de buses articulados de Transmilenio, automéviles de uso publico y priva-
do, camiones livianos y pesados, motocicletas, bicicletas y patinetas; y e)
alteracion del orden ptiblico por manifestaciones masivas de protesta social
y politica que terminan en frecuentes actos de vandalizacion de oficinas,
locales privados y servicios ptiblicos como Transmilenio, al cual se “cuelan”
indebidamente miles de personas, ocasionando pérdidas semanales del or-
den de $ 11 000 000.

Todo este desbarajuste territorial, demogréfico, social y econdmico de
la regiéon metropolitana Bogota-Cundinamarca tiene serias consecuencias
tanto para el desarrollo urbano como para el regional y el nacional, entre
las cuales se destacan las diez siguientes:® (i) La conurbacién, que es la
aproximacioén fisica, mutua, reciproca y progresiva de la capital y uno o
varios municipios vecinos, como expresiéon de una dindmica regional de
crecimiento acelerado, incontrolado, periférico, anarquico y antiecolégico.
Generalmente esta aproximacion vincula e interconecta en forma traumati-
ca e ineficientemente el tejido urbano y rural de cada uno de dichos centros,
asi como del conjunto de todos éstos; (ii) La expansion territorial urbana
horizontal y periférica, con implicaciones en la demanda y el costo de las
infraestructuras y los servicios urbanos; (iii) la interaccién socioeconémica
sin integracion comunitaria, derivada de la circunstancia de que buena parte
de la poblacién vive en la capital pero trabaja en los municipios vecinos y,
a la inversa, vive en los municipios y trabaja en Bogota, generando asi un
complejo de interacciones sociales y econémicas improductivas y a veces
conflictivas; (iv) la interdependencia generada por el fendmeno anterior, en
la cual los municipios vecinos pierden estructural y funcionalmente su esca-
la, su fisonomia, su identidad y su autonomia, dando lugar a especializacio-
nes funcionales conflictivas: municipios residenciales, agricolas, mineros,
comerciales, turisticos, de diversiéon y otras actividades, segtin las cuales
surgen habitantes que viven en un municipio, trabajan en otro, buscan ser-
vicios en otro, se divierten en otro y realizan en otro lo que no les es permi-
tido en su propio municipio. Esto genera un sistema de “especializaciéon”
de municipios —incluyendo a la capital— por funciones (“municipios-
dormitorio”, municipios industriales, municipios agricolas, municipios

5 Rubén D. Utria: La metropolizacién de Bogota y la Sabana. Sociedad Colombiana de Plani-
ficacién. Cuadernos de la scr. Bogota: Edit. Gargraphics S.A. 2000.
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mineros, municipios-servicios, municipios recreativos; asi como “muni-
cipios basureros”, “municipios de pobres”, etc. Otro tanto se produce en
funcién del aporte de recursos (proveedores de energia, agua, materiales
de construccién, mineros, receptores de migrantes marginales, etc.); y gene-
ralmente surge el uso compartido de servicios y un flujo transmunicipal de
dichos recursos; (v) La conflictividad, que se produce por el choque de inte-
reses derivados de la competitividad y las inconveniencias del feudalismo
politico con sus intereses individuales, grupales y de la clientela politica;
(vi) Las desigualdades sociales nocivas y conflictivas debidas a las diferen-
cias de la capacidad de financiamiento de la infraestructura y los servicios
entre los municipios; (vii) La aglomeracién sin integracién social, econdmica
y cultural, que es tipica de los centros urbanos que ofrecen asentamiento a
migrantes, pero en forma discriminatoria, como fue ya sefialado, en razén
de su poder de compra de tierra para asentarse y disponibilidad de servi-
cios habitacionales. En este mercado los estratos de alto ingreso se apoderan
de las tierras de mayor calidad urbanistica e infraestructuras y servicios
adecuados. Mientras que los estratos pobres se ven obligados a asentarse en
areas inundables, cerros deforestados, erosionados y geo-desestabilizados,
carentes de las citadas infraestructuras y servicios y de seguridad geolégica
y ambiental, y generalmente expuestos a deslizamientos en maza y otros
peligros; (viii) La sobrecarga del ecosistema, que se deriva de la imposibili-
dad de controlar la migracién, sus condiciones de asentamiento, su deman-
da de tierras, aguas, energia, vias y el desgaste del suelo urbano y sus recur-
sos naturales. En estos casos generalmente se produce una sobrecarga de la
capacidad de sostenibilidad del ecosistema, que se traduce en inseguridad
geolégica, contaminacién y otros perjuicios; (viii) La migracion espontanea
y sin control, que genera una sobrecarga del territorio urbano y ello implica
exigencias de alta densidad en los asentamientos por parte de los terrate-
nientes urbanos, suburbanos y periurbanos, asi como de los urbanizado-
res oficiales y clandestinos que manejan el mercado inmobiliario. A ello se
agrega la especulacion con los precios de la tierra urbana lo cual, combina-
do con la pobreza y la informalidad laboral de la mayoria de los urbanitas,
determinan un escenario critico de los centros urbanos metropolitanos; y
(ix) la ausencia de planificacién regional que —en el caso que nos ocupa—
hace posible que las fértiles tierras sabaneras estén siendo deterioradas me-
diante la expansién horizontal incontrolada por parte de Bogoté y los muni-
cipios sabaneros, asi como la ocupacién por parte de numerosas actividades
industriales, agroindustriales y mineras. A esto se agrega el extendido y
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creciente entoldamiento de terrenos para invernaderos y la pavimentacion
generada por la floricultura, la excesiva extraccién de agua del sistema frea-
tico y otras intervenciones de los productores que estan atentando contra la
seguridad ecologica de la Sabana. Todo ello como resultado de la ausencia
de una vision regional y una politica protectora efectiva de dicho fragil alti-
plano; y (x) la ausencia de un plan de ordenamiento del territorio nacional,
que esta permitiendo que Bogota-Cundinamarca —como las demas regio-
nes metropolitanas del pais— sean sistemdticamente afectadas.

El anterior escenario territorial constituye una expresién inequivoca
del fendmeno metropolitano espontédneo y acelerado y obliga a otorgarle
la mayor y urgente atencién posible. La reciente creacion de la Regiéon Me-
tropolitana Bogota-Cundinamarca representa un paso inicial importante y
de proyecciones histdricas. Pero ahora debe procederse a organizar y com-
plementar su institucionalizacién con todos los procesos y recursos necesa-
rios para un manejo efectivo del fenémeno y su problematica. Esto significa
complementar y reforzar la normatividad legal e impulsar la integracién
politica de todos los municipios metropolizados y el Distrito Capital. Esta
tarea incluye nuevas iniciativas constitucionales y legales y los correspon-
dientes acuerdos politicos y administrativos, los cuales deben ser concienti-
zados y consensuados democréticamente.®

No obstante estos lunares y dificultades, es preciso reconocer que Bogo-
ta y su Sabana disponen de uno de los mejores ecosistemas méas sanos del
mundo para la vida humana, el mayor centro cultural y académico, genera
el 29% del piB nacional y ofrece los mejores servicios de salud, la mayor ofer-
ta de empleo y muchos otros servicio sociales y la mayor y mas solidaria
oferta de acogida a los migrantes nacionales o extranjeros.

3. Hacia un manejo prospectivo y estratégico de la metropolizacion

Por tratarse de un ejercicio de prospectiva regional para un territorio
como la regién metropolitana Bogotd-Cundinamarca el ejercicio planifica-
dor la accion se focaliza en dos frentes diversos y especializados: el territorio
regional y la sociedad regional. El primero se concentra en el ordenamiento
territorial para la preservacion y consolidacion del ecosistema natural, el
ordenamiento de los asentamientos de la poblacion y la localizacién de los

6 Véase R. D. Utria: Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democratico de
la Sabana de Bogotd. Bogota: rescoL Frederich Ebert Stiftung. 2002.
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sistemas de produccién, consumo y abastecimiento que facilite la eficiencia
del flujo orgénico de comunicacion terrestre, aérea y cibernética regional y
su integracion al resto del pais y sus conexiones con el exterior. El segundo
se concentra en la sociedad regional, para garantizar su desarrollo social y
humano y su bienestar, el acceso a las infraestructuras y servicios ptblicos,
su acceso y su participacion democrética en el manejo del Estado.

Toda esta compleja problemitica’ es el resultado en el presente de una se-
rie prolongada y consolidada de falencias y nuevas demandas de la pobla-
cién migrante, la modernizacién, los cambios tecnoldgicos, las modas, las
formas de vida y trabajo y otros cambios. Y sobre todo altos costos y nuevas
funciones, por tanto, no pueden resolverse en cuatrienios de gobierno ni en
medianos plazos. Todo lo que contiene la ciudad tiene un duefio o “dolien-
te”, ha costado mucho dinero y se requieren plazos de amortizacion de las
inversiones; o corresponde a una época 0 a unas generaciones anteriores
que le generan caracter histérico o de memoria cultural que les imprimen
una fuerza inercial que exige su conservacion y respeto y, ademds, le genera
una plusvalia que alguien tiene que pagar. Simultdneamente, por estar la
humanidad —incluida la colombiana— en un proceso de cambios e impor-
tantes transformaciones, las regiones y su habitat necesitan soluciones de
fondo, innovadoras y cada vez mas eficientes y ambientalmente protegidas.

Si se quiere enfrentar y resolver esta desafiante situacion, se necesita
mads eficiencia y mayores recursos financieros y largos plazos de amortiza-
cién de las inversiones. Y, sobre todo, confianza en el futuro por parte de la
propia sociedad regional, sus gobernantes y los planificadores. Como dice
Javier Medina, es posible o se puede intentar progresivamente soluciones
en varias décadas con base en el pensamiento de largo plazo y la gestion
estratégica de planes, programas y proyectos novedosos y eficientes.®

Ello es posible si incorporamos y aprovechamos la nueva generacion
de la planificacién prospectiva, que permite superar las limitaciones del
cortoplacismo y otras falencias, ya mencionadas, y plantearse soluciones
en el presente pero proyectadas prospectivamente hacia el futuro. De tal
manera podemos avanzar en las soluciones, siguiendo un rumbo futuro de-
seado y posible, utilizando los caminos prospectivos de futuro prestableci-
dos al ritmo que podemos y conscientes de lo que hacemos. En materia de

7 En la préctica de la planificacion “la problematica” no es un problema especifico sino el
conjunto de problemas de una situacion, sus causas y sus soluciones.
8 Javier Medina.
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ordenamiento territorial y desarrollo social regional se requiere un giro de
fondo, ya que tienen poco sentido las estrategias conservadoras de “mas de
lo mismo” y “construir sobre lo construido”, porque la primera no conduce
aninguna parte; y la segunda porque no puede edificarse algo nuevo sobre
fundamentos obsoletos.

La planificacion prospectiva cuenta con instrumentos conceptuales y
metodologicos vélidos y eficientes, como, la pluralidad de enfoques e hi-
bridaciones que caracterizan la region, analisis de escenarios alternativos
de futuro; prediccion, pronéstico y prospectiva; modelos de modelacion de
tendencias y rupturas; prevision de riesgos; andlisis predictivo, teorias de la
informacién y comunicacién, maquinas de aprendizaje, Internet; ciencia y
tecnologia de los datos, manejo de voltimenes de datos estructurados y no
estructurados; pensamientos holistico, multidisciplinar, complejo y sistémi-
co; andlisis contrafactual; andlisis de factores que se benefician o mejoran con
el desorden, la irregularidad, la volatilidad, el caos y el azar; autoconfianza
en proyectos de largo aliento; el aprovechamiento de los conocimientos y
las experiencia de los paises avanzados y varios conceptos y métodos per-
tinentes.

Debido a la naturaleza estructural de los modelos econémicos y poli-
tico-administrativos vigentes en el pais, la estrategia més viable y efectiva
para enfrentar la creciente urbanizacién metropolitana es la incorporacion a
la planificacién prospectiva urbana y regional del ordenamiento territorial
y el desarrollo social, los principios cientificos y herramientas metodologi-
cas de la planificacion prospectiva. Como es sabido, esta avanzada concep-
cién de la planificacion se basa en la prospeccién del desarrollo no solo en
funcién del presente y el corto plazo sino, fundamentalmente, en funcién
prospectiva de futuro. Esta estrategia responde bien al alto costo de las
obras y servicios urbanos y el tiempo necesario de amortizacion de las obras
y servicios para recuperar las inversiones; y deja el camino abierto a las in-
novaciones tecnolégicas, culturales y politicas y a la creciente demandas de
vivienda, servicios y emplazamientos productivos generados por la migra-
cién. Y permite anticipar prospectivamente una imagen-objetivo deseada
y posible de la region en estudio —en este caso la region Bogotd-Cundina-
marca— en la perspectiva de un horizonte de tiempo de mediano a largo pla-
zo. Todo ello en funcién de opciones o escenarios de futuros sofiados, ima-
ginados, deseables, posibles y consensuados, unos caminos de construccién
de futuro y un horizonte temporal de una o dos generaciones, ademds de
las instituciones y normativas que aseguren la eficiencia y su cumplimiento.
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La variedad de dichos escenarios responde a conveniencia de explorar
la viabilidad real de las aspiraciones de la sociedad metropolitana, su com-
promiso y su capacidad de lograrlas y las condiciones favorables del pais. Y
su seleccion debe caracterizarse por su objetividad cientifica y estar exenta
de propuestas “gaseosas” que inspiran la imaginacion y las utopias politi-
cas. La amplitud del horizonte temporal de referencia —que entrafian dos
generaciones demogréficas— obedece a la naturaleza estructural del proce-
so de la metropolizacion y a la previsién y la incidencia de los cambios innova-
tivos y de modernizacion, tanto en el ordenamiento del territorio como en
el desarrollo de la respectiva sociedad urbana-metropolitana en estudio, los
cuales generalmente se producen en términos de generaciones sucesivas.
En este contexto el ejercicio planificador se podria concretar siguiendo una
secuencia metodolégica de seis factores intervinientes en el fenémeno me-
tropolitano, y su correspondiente anélisis y debida incorporacion:

i) Estudio multidimensional de la realidad regional

El estudio analitico e integrado de la dindmica del ordenamiento terri-
torial y del desarrollo social, humano y econdmico de la regién, incluyendo su
pasado, su presente, sus tendencias y los cambios estructurales globales que
puedan afectarla y/o beneficiarla. En este caso particular el ejercicio plani-
ficador podria plantearse en los cuatro siguientes elementos principales: (i)
la premisa o percepcion de que la metropolizacién —por ser un fenémeno
eminentemente humano y social — es un proceso vivo y dinamico, como
lo son el ser humano y la vida. (ii) La percepcion de que los centros urbanos,
su vitalidad y su patologia avanzan y se complican al paso del tiempo y sus
generaciones demogréficas, en razon de las nuevas y recurrentes demandas
de la poblacién y el impulso histérico de los procesos de modernizacion e
innovacién. (iii) La certeza de que los principales problemas de la regién
son generalmente de naturalezas compleja y estructural y, por tanto, re-
quieren un manejo multidimensional que impide que los problemas regio-
nales se resuelvan con soluciones superficiales, antojadizas y de corto plazo;
(iv) La problematica fundamental de la metropolizacién —con su concen-
tracién de pobreza, informalidad laboral, y desigualdades sociales, con su
participacion en el descontento social, la subversion y la delincuencia—hay
que entenderla basicamente como la concentracion de la problemética del
subdesarrollo nacional expresada en el plano regional metropolitano. Esta
percepcion es clave para entender el desafio del Estado colombiano frente a
la presencia de las otras cinco regiones metropolitanas del pais, razon por la
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cual el estudio de la regién Bogota-Cundinamarca debe también arrojar lu-
ces para ver el problema en su expresién nacional; y (v) Para complementar
la validez de este estudio de la realidad regional debe incluir también el es-
tudio de las tendencias fuertes tanto del uso y la situacion fisica del territorio
como del desarrollo de la sociedad regional.

ii) Los cambios estructurales globales

Los cambios estructurales y globales en comienzo o previsibles durante
el horizonte temporal establecido, algunos disruptivos, son por ahora tres
principales: los planetarios, los tecnologicos y los civilizatorios. Entre los plane-
tarios ya ha comenzado a hacer presencia el llamado cambio climdtico —o
variaciones meteorolégicas como lo designan los especialistas— con una
serie de grandes y recurrentes desastres naturales generados por el calen-
tamiento planetario global que, apelando a una sencilla metafora, parece
semejarse a una especie de “cobro de cuentas” por parte de la naturaleza a
la humanidad, por haber estado alterando irresponsablemente la tempera-
tura del planeta mediante la excesiva, incontrolada y creciente emision de
gases de invernadero, como el CO,, y otros perjuicios como la ruptura de la
capa de ozono. Al margen de dicha metafora, probablemente estos desastres
pueden constituir una simple reaccion planetaria en procura de su rescate y
activacion del funcionamiento defensivo de su capacidad de resiliencia, ello en
beneficio de la preservacién de toda la humanidad. Pero lo cierto es que este
cambio —para bien o para mal— ha llegado y quizé seguira atormentando-
nos quizd hasta cuando el planeta haya recuperado su equilibrio ecolégico,
gracias a una estrategia humana de mitigacién del dafio ocasionado y una
readaptacién de las formas de produccién y de vida.

Este fendmeno estd impactando todo el planeta y, consecuentemente,
también a nuestra regién de referencia la cual presenta elevada vulnerabili-
dad a los desastres de origen meteorolégico y de estabilidad geologica. Por
su parte, los cambios tecnolégicos constituyen una revolucién tecnocien-
tifica que estd transformando a fondo las fronteras del conocimiento de la
ciencia, la tecnologia y la innovacion y las formas de produccién de bienes
y servicios, asi como permitiendo explorar y encontrar nuevas luces sobre el
cosmos, el planeta y hasta aspectos desconocidos de la mecanica de la vida.
También creando ingeniosos instrumentos tecnolégicos que estén transfor-
mando positivamente las actividades sociales, econémicas y culturales y
las formas de vida de las generaciones presentes. Entre dichas novedades
tecnoldgicas se encuentran la digitalizacion, la robotizacion, la inteligencia
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artificial, la internet de las cosas, la biologia y las nuevas vacunas, las nue-
vas energias descarbonadas, la exploracién del cosmos y muchas otras.

Obviamente, es pertinente tener en cuenta que gran parte de estas no-
vedades son en alguna medida el resultado de la espiral de avances del
conocimiento y las experiencias logrados por la humanidad en los siglos
recientes. Pero no hay duda de que debido a su contundencia y sus alcances
estas innovaciones positivas estan generando cambios significativos en la
produccién, el pensamiento, la sensibilidad y las formas de vida del pre-
sente y el futuro de la sociedad; y, por tanto, deben ser tenidos en cuenta
en la concepcién y el manejo del futuro de la problematica y las soluciones
de la metropolizacion. Y el tercer factor —los cambios civilizatorios— que
son aquellos que apuntan hacia nuevas formas de pensamiento, valores,
actitudes, motivaciones y demandas de la renovada y renovante comuni-
dad metropolitana; y sus grandes tendencias, que ya han comenzado a ma-
nifestarse en nuevas formas de vida, incorporacién y empoderamiento de
la mujer, reconocimiento de la variedad de géneros, la inclusion y visibili-
zaciéon de las comunidades etno culturales, el disefio urbano y de concep-
cién y construccién de las metrépolis. Estas transformaciones conllevaran
cambios importantes en el disefio urbano, como el trabajo a distancia y la
educacion, los servicios de salud, las gestiones ante el Estado y la banca, el
aprovisionamiento, el mercadeo, el entretenimiento, la recreacioén, el repo-
so, el cuidado asistencial, el culto, y hasta la protesta social democratica y
otras actividades individuales y colectivas urbanas que pueden ser realiza-
das ya por telecomunicacién. En el &mbito metropolitano deben primar las
areas verdes, el espacio publico, las distancias cortas para las gestiones ante
el Estado y los servicios, y el cuidado al ecosistema natural y el tema del en-
vejecimiento de la poblacion y los servicios para ésta deben ser prioritarios.
No es descartable que en futuro el paisaje urbano de las metrépolis deje de
verse como una selva de concreto para transformarse en un paisaje de es-
pacios verdes y jardines. Estos cambios —que probablemente no seran los
Unicos— deben ser eficientemente valorados en el andlisis de la dindmica
metropolitana y su prospectiva de futuro.

iii) La vision y los estudios de futuro

La inclusion de estos dos factores se deriva de la naturaleza dinamica
del fenémeno metropolitano, ya tratado, y se concreta en el disefio antici-
pado y prospectivo de los diversos escenarios de futuro que la comunidad
metropolitana pueda imaginar para su propia regién; y construir dichos
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escenarios demanda un ejercicio de prospeccion constituido por estudios
estructurados de cada uno de los futuros imaginados y propuestos.

El factor vision de futuro consiste en la percepcién de las soluciones
de los problemas metropolitanos no solo en funcion del presente o el corto
plazo, sino también —y fundamentalmente — en funcién de un futuro cam-
biante, renovante y siempre novedoso y exigente; al ritmo y en la direccién
de la capacidad creativa no solo de sus urbanistas profesionales e inmobi-
liarios sino también del &mbito sociocultural y politico regional, expresado
en la participacion ciudadana efectiva y democratica. De no hacerlo asi la
region y sus problemas se estancan anclados en el pasado o en el presente
insatisfactorio y caen en la situacion parecida al conocido sindrome de las
zapatillas chinas de la infancia femenina, las cuales deben permanecer sin
aumentar la talla mientras sus usuarias crecen hasta la edad adulta.

Por su parte, los estudios de futuro constituyen el ejercicio de anticipa-
cién prospectiva del futuro de la region metropolitana y su comunidad; e
incluyen todos los factores que pueden consolidar parcialmente sus caracte-
risticas o transformarlas al impulso de los cambios histéricos. Estos son im-
prescindibles ahora que la humanidad estd entrado en una era de cambios
e innovaciones estructurales —algunos de ellos de naturaleza global e irre-
versible— como lo son los ya citados cambios planetarios, tecnoldgicos civili-
zatorios y otros posibles como los politicos y geopoliticos que ya comienzan a
expresarse. Como se anoto, estos fenémenos se concretan en la anticipacién
de varios escenarios de futuro, entre los cuales estan las siguientes opciones:
imaginados, deseables, probables, consensuados, posibles y otros.

Como resultado de la seleccion y sintesis del estudio de todas estas for-
mas de futuro, el ejercicio prospectivo debe culminar en el disefio de una
imagen-objetivo del ordenamiento territorial y el desarrollo social, cultural y
economico de la comunidad regional, asi como de los caminos de construccion
de futuro que conduzcan al logro del futuro seleccionado. Estos caminos
estdn constituidos por el conjunto de decisiones, esfuerzos financieros, go-
bernanza, politicas ptiblicas y demds acciones y estrategias necesarias para
el logro real de dicha imagen anticipada y prospectiva.

iv) La institucionalizacién de la planificacién prospectiva y estratégica

Para consolidar e institucionalizar la visiéon de futuro y el logro de la
imagen-objetivo seleccionada y otro propdsitos de futuro es necesario crear
un organismo rector —o empoderar el existente si lo hay — con los poderes
suficientes para llevar a la préctica una politica de Estado para el manejo
eficiente y prospectivo del fenémeno metropolitano.

90



LA METROPOLIZACION DE LA REGION BOGOTA-CUNDINAMARCA

Este esfuerzo comienza con la incorporacién de una normatividad
constitucional y legal adicional al respecto, que garantice el logro de los
siguientes propdsitos: (i) asegurar la efectiva asociatividad y cooperacién de
todos los entes territoriales involucrados —en este caso el Distrito Capital
y los municipios metropolizados de Cundinamarca—; (ii) La incorporacion
de la planificacion prospectiva como instrumento de decisién y acciéon para
las actividades de ordenamiento territorial y de la dinamizacién del desa-
rrollo de la respectiva sociedad regional, que permita actuar en el presen-
te con prospeccion de futuro y superar las ya citadas de la incertidumbre, la
improvisacion, el cortoplacismo administrativo, los intereses personales de
las autoridades y otros factores inconvenientes, como la ineficiencia y la
corrupcion; (iii) La disponibilidad de un esquema estructurado del ordena-
miento territorial nacional que permita servir de referencia o modelo para
regionalizar, articular e integrar el funcionamiento de las diversas regiones
metropolitanas del pafs; (iv) Fortalecimiento de la capacidad profesional de
los funcionarios para el manejo del fenémeno metropolitano. (v) La puesta
en marcha de una politica de Estado y una estrategia especial del manejo
de la metropolizacién y su planificacién prospectiva. (vi) Cultura regional
ciudadana e integradora que impulse el logro efectivo de la nueva imagen
prospectiva de la region. Estos y demas esfuerzos conexos del manejo de
la metropolizacion deben lograrse democraticamente y con el apoyo de la
sociedad regional.’

v) El monitoreo y los ajustes periddicos

Las regiones metropolitanas constituyen los territorios més poblados,
de mayor actividad econémica y de mayor dinamismo del pais y, por tanto,
su eficiente manejo debe ser garantizado en el Plan Nacional de Desarrollo
y demds iniciativas del gobierno nacional y del Congreso de la Reptblica.
Para darle adecuado seguimiento al cumplimiento de este compromiso la
region debe contar con un sistema efectivo de monitoreo y evaluacion periodica
que permita introducir los ajustes que resultaren necesarios.

4. El manejo estratégico de la metropolizacion

El reconocimiento de la doble naturaleza territorial y social, su dinami-
ca socioecondmica, sus causas y efectos, sus procesos funcionales y otros

9 R.D. Utria: Hacia un desarrollo regional metropolitano concertado y democrdtico de la sabana de
Bogotd, op. cit.

91



RUBEN D. UTRIA

aspectos pertinentes de la metropolizacion, asi como la necesidad de anti-
cipar integrada y prospectivamente el desarrollo de la respectiva region,
exige la ampliacion del enfoque conceptual y metodolégico convencional
de la planificacion regional. Esta ampliacion es denominada por los planifi-
cadores como la 4.0 generacion.

La descripcién anterior de los ejercicios de planificacion constituyen
una secuencia metodolégica del proceso planificador prospectivo que permite
compatibilizar las autonomias municipales con la necesidad y conveniencia
de la asociatividad y la cooperacion mutua de los entes territoriales afectados
por el fenémeno metropolitano. Y que, ademdas promueva la superacion de
ciertas fallas y vicios tradicionales —como el cortoplacismo administrativo,
la ausencia de vision de futuro, la improvisacion, el personalismo y hasta
la ignorancia y otras dificultades afines y conexas— que constituyen las-
tres conservados por la Constitucion, las leyes y las précticas politicas y
administrativas vigentes en el pais en aras de las autonomias municipales
y distritales. Ademads, concibe el ejercicio planificador como una empresa
democrética conjunta con la sociedad regional.

Debe ser asi, porque la poblacion y sus habitos de vida, sus necesidades,
aspiraciones y suefios de bienestar, prosperidad y libertad individuales y
colectivos, asi como la tecnologia y la cultura metropolitanas cambian, se
transforman y se modernizan, al menos en cada generacién. Demogréfi-
camente la propia comunidad crece, o se estanca, se moderniza y tiende a
consumir mas y mejor o disminuye su poblacion, todo ello al impulso del
incontrolado proceso migratorio y el envejecimiento fisico-funcional tanto
de la poblacion como de la propia region territorial y su ecosistema. Y cul-
turalmente las tendencias nacionales e internacionales incluidas, las redes
sociales y los influencers quienes —para bien o para mal— inducen y distor-
sionan los cambios actitudinales, las motivaciones, las pautas de consumo,
las formas de vida, y varios otros aspectos que inciden en la conducta indi-
vidual y colectiva.

El camino para emprender esta tarea estd abierto cientifica y tecnologi-
camente. Hay recursos conceptuales y metodologicos'’y experiencias pri-
vadas y publicas exitosas que pueden servir de modelos a seguir, como
son las de grandes corporaciones transnacionales de naturaleza industrial,

10 Véase Javier Medina y Edgar Ortegon: Es el caso de los paises nordicos, particularmente Finlan-
dia y Noruega.
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comercial y de servicios," asi como paises de altos y avanzados niveles de
desarrollo’? y algunos paises pobres y subdesarrollados que en solo dos
generaciones se convirtieron en potencias y superpotencias.’

Esta Region Metropolitana Bogotd-Cundinamarca cuenta con buenos
trabajos sectoriales de investigacién sobre sus problemas regionales, enfo-
ques conceptuales y metodoldgicos, experiencias internacionales y la posi-
bilidad de aprovechar el conocimiento de paises avanzados en el manejo
del tema de esta region y las demds del pais. En Colombia existen varios
centros de estudios universitarios de prospectiva, entre los cuales se des-
taca el Instituto de Prospectiva, Innovacién y Gestién del Conocimiento,
de la Universidad del Valle. El municipio de Cali realiz6 hace 10 afios un
plan prospectivo denominado “Visién Cali 2036: un didlogo ciudadano”"
para dicha capital y su entorno regional, y el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) adelanta investigaciones y propuestas sobre el tema. Al
mismo tiempo el pais cuenta con un grupo de especialistas en planificacién
prospectiva e innovacion que han preparado y publicado libros y manua-
les sobre esta interesante disciplina profesional.™*Y, por eso la Universidad
Nacional de Colombia se propone realizar un estudio prospectivo de natu-
raleza académica, cientifica, creativa y demostrativa para la Region Metro-
politana Bogotd-Cundinamarca en la perspectiva de los préximos 50 afios.

Bogota, 17/01/2023

11 Se hace alusion a las grandes corporaciones industriales y de comunicacién, como Micro-
soft, Apple, Siemen.

12 Como el caso de Japén y paises europeos, particularmente Francia.

13 Caso historico de la urss y China actual.

14 Visién Cali 2036, Un Didlogo Ciudadano. Alcaldia de Santiago de Cali; Anélisis de los Procesos
de Planificacién de Cali y el Valle del Cauca. Cali 2009; Alcaldia municipal de Cali y Univer-
sidad del Valle. caLi, 2010 Javier Medina et alt.: **Medina Vasquez, Javier y Ortegoén, Edgar
(2007) Manual de prospectiva y decision prospectiva: bases tedricas e instrumentos para América La-
tina y el Caribe. Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social.
Serie Manuales N.° 51. Santiago; Medina Vésquez, Javier y Ortegon, Edgar (1997: EI proceso
colombiano en prospectiva: construccion social de futuro. ILPEs-Universidad del Valle. Cali. Medina
Vasquez , Javier: La planificacién prospectiva para un mundo interdependiente. Bogota: Academia
Colombiana de Ciencias Econémicas, 2015; Rubén D. Utria: La metropolizacion de Bogotd y la
Sabana. Sociedad Colombiana de Planificacién, Bogota: Edit. Cartographic S.A. 2000; Proyecto
Bogotd-Cundinamarca 50 afios. AUNAL, Bogota: Universidad Nacional de Colombia. 2022; Hacia
un desarrollo regional metropolitano concertado y democritico de la sabana de Bogotd. Bogota: Fescol
Friederich Eber Stiftung. 2002. Mojica, Francisco: Antecedentes de la prospectiva en Colombia.
Universidad Externado de Colombia. (mimeo).
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Los centros urbanos colombianos
ante el cambio climatico’

Rubén D. Utria.**
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En razén de la aceleracion de las manifestaciones del cambio climtico plane-
tario gran parte del territorio nacional esta siendo afectada cada vez mas por
intensos desastres naturales, que estan conduciendo a los centros urbanos
del pais hacia una crisis de sostenibilidad ambiental. Las regiones metropoli-
tanas, las ciudades medianas y hasta los pueblos pequefios —incluidas sus
vias intermunicipales de comunicacién— estdn cada vez mas afectados por
este fendmeno y su consecuentes alteraciones climaticas conocidas genéri-
camente como cambio climdtico.

Qué es el cambio climatico

Como es sabido, el cambio climdtico —también conocido como variacio-
nes climaticas— es la alteracion del equilibrio climético planetario, ocasio-
nado principalmente por el calentamiento global. Este calentamiento es ge-
nerado por la combinacion de cambios atmosféricos naturales propios del
planeta y del sistema solar y, principalmente, por acciones antropicas como la
emisién incontrolada de gases de invernadero y otras conexas que exacer-
ban el aumento de la temperatura global.

Dichas acciones se refieren a nuestros sistemas energéticos y tecno-
légicos de produccién de bienes y servicios, nuestras maneras de vida y
de consumo generadoras de depredacién de los recursos naturales y sus
ecosistemas. Ademds —y particularmente— a nuestro deliberado y per-
verso desconocimiento de la vulnerabilidad y finitud de dichos recursos y
su consecuente contaminacion y destruccion. Estos calificativos resultan
justos si se tiene en cuenta que desde hace 200 afios la problemitica ambien-
tal planetaria esta siendo estudiada cientificamente y conocida nacional e
internacionalmente.

*  Resumen de un documento mayor.
** Ver nota: Rubén Darfo Utria... pag. 77.
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En efecto, el descubrimiento del cambio climitico se produjo a comienzos
del siglo x1x, se profundizé su estudio en los decenios de 1950 a 1980 y se
publicaron los datos conclusivos. Desde entonces las Naciones Unidas con-
vocaron el Grupo Interqubernamental sobre el Cambio Climitico (1PCC) y en 1992
realizé en Rio de Janeiro la Cumbre sobre la Tierra en donde fue acordada
la Convencion Marco Sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo. Finalmente se
firmé el Protocolo de Kyoto, que defini6 metas y fechas de mitigacion; y se
celebraron las conferencias de Paris, Glasgow y Sharm el-Sheik (Egipto) en
busca del establecimiento de acciones concretas. En todas estas reuniones
ha habido presencia de los mas destacados ambientalistas colombianos y
altimamente de un presidente de la republica. Las Naciones Unidas han
preparado informes periddicos sobre el tema ambiental y el de 2007 fue
aprobado por todos los gobiernos del mundo. Los sucesivos gobiernos de
Colombia han adelantado una notoria gestion en esta materia y el pais cre6
y puso en marcha el primero y mds activo ministerio del ambiente y la més
avanzada legislacion sobre el tema en la region.

Al final del siglo xxi la temperatura media de la atmosfera a nivel super-
ficial podria aumentar entre 1.0 y 6.4 grados C. Se estimé que el aumento
del nivel del mar entre 1990 y 2100 podria ser entre 280 mm /1,7 +/-0,3 por
afio. Y la elevaciéon media anual del nivel del mar seria de 2,3 metros por
cada grado que suba la temperatura.'

Elincremento de la temperatura media del planeta genera los siguientes
impactos principales en cada uno de los cinco escenarios territoriales: En
el mar: aumento de la superficie debido al calentamiento de sus aguas y el
deshielo de los glaciares polares y casquetes nevados continentales; cam-
bios de corrientes marinas; acidificacion de las aguas, erosién de costas y
playas; destruccion de manglares y humedales; afectacion de ecosistemas
marinos; mar de leva, intensificacién de los huracanes, inmersion de islas,
islotes y cayos; y afectacion de viviendas, litorales y sus infraestructuras y
servicios conexos.

En los territorios continentales genera alteraciones imprevisibles del
clima tradicional; oleadas de calor; desastres climéticos como tempestades,
huracanes, lluvias torrenciales, inundaciones, sequias extremas con impli-
caciones dramaéticas en la productividad agricola, la seguridad alimenta-
ria y el gran incremento de los incendios forestales; trombas, vendavales;

1 Fuente: ipcc, Informe 2007 aprobado por los gobiernos.
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vulneracion geoldgica de suelos, destruccién de la arborizacion, desertifica-
cién y otros fenémenos. En los territorios planos —ademas de los impactos
de los territorios continentales — se producen dificultades para los drenajes
de las aguas lluvias y servidas que conducen al surgimiento de inundacio-
nes, humedales y empozamientos de facil contaminaciéon. En los paramos
y demads alturas extremas se generan fuertes escorrentias derivadas de los
deshielos que pueden producir desastres a su paso incontrolado, y la des-
truccién de la flora produce el agotamiento de la produccion de agua para
el consumo humano y animal. Los territorios boscosos y selvaticos sufren
menos porque estan protegidos por la intensa vegetacion, pero en las gran-
des areas de deforestacion los aguaceros y los vendavales terminan afectan-
do los suelos. Ademas, en todos estos cinco escenarios el incremento de la
temperatura media puede producir alteraciones de ciertos ecosistemas que
pueden afectar los cultivos de flora y fauna.

Todos estos desastres han comenzado a presentarse con safia en gran
parte del territorio colombiano, con la lamentable circunstancia de que los
sectores sociales mas afectados son los mas pobres, quienes son los que vi-
ven y trabajan en las dreas mas vulnerables, porque pierden sus precarias
viviendas y los pocos enseres que poseen y, ademds, carecen de medios eco-
némicos para recuperarse de los dafos materiales y sus lesiones personales.

Impactos en los centros urbanos

En los centros urbanos estos desastres naturales pueden producir desli-
zamientos en masa, destruccion de viviendas, construcciones industriales,
comerciales y de servicios; infraestructuras viales, eléctricas, de comuni-
cacion, acueductos, alcantarillados y drenajes pluviales; sedimentacion de
calles y areas verdes; desbordes de canales, deslaves, quebradas y rios ur-
banos; y destruccién de la arborizacién y la jardineria; asi como el sistema
de sefalizacion y control de tréfico automotor; y muchos otros impactos
destructivos. Es decir, destruccion parcial o total del hébitat urbano, disrup-
cioén de los servicios médicos y afectaciones a muchas actividades sociales
y econdmicas.

Debido a sus dos mares, su agreste geografia con sus tres longitudina-
les cordilleras andinas y sus largas cuencas hidrogréficas, el sistema nacio-
nal de asentamientos presenta tres grandes escenarios de vulnerabilidad a
los impactos del cambio climdtico. El primero es el de los litorales ocednicos
Atlantico y Pacifico, integrado por ciudades como Barranquilla, Cartagena,
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Santa Marta, Riohacha, Mamonal, Turbo y sus respectivos conjuntos de pe-
quefios asentamientos costeros interurbanos. Se complementa con las dos
ciudades principales del océano Pacifico, Buenaventura y Tumaco afecta-
das por el mar que las amenaza con sus inundaciones debidas a la carencia
o insuficiencia de sus sistemas de drenajes.

El segundo escenario lo conforman los centros urbanos localizados en
las faldas y valles intercordilleranos —fragiles por su origen cuaternario y
en gran medida desforestados y sobrexplotados— y, por tanto, propensos
a la desestabilizaciéon geoldgica expresada en derrumbes y deslizamientos
en masa. Este es el caso de Bogotd y sus cerros orientales, los bordes mon-
tafiosos de Medellin, Bucaramanga, Manizales, Pereira, Armenia, Ibagué,
Popayén, Pasto y muchas otras ciudades situadas indebidamente en sus
respectivos fragiles piedemontes. El tercer escenario lo constituyen las dos
grandes cuencas hidrogréficas y sus afluentes y sus extensos valles y depre-
siones dotados de lagunas y diversos depdsitos hidricos, permanentemente
amenazados por las inundaciones derivadas de los desbordes incontrola-
bles de los rios. Asimismo, los aguaceros torrenciales pueden crear graves
problemas a Barrancabermeja, su refineria y su puerto petrolero; asi como
a Honda, La Dorada, Puerto Berrio, El Banco, Magangué, Puerto Wilches,
Calamar y el largo rosario de pequefios puertos a lo largo de las cuencas
magdalenense y caucana, que reciben un poderoso volumen de agua y se-
dimentacién que paraliza permanentemente al puerto de Barranquilla y
rellena y contamina la bahia de Cartagena. Lo mismo sucede en Cali y sus
numerosos barrios situados en dreas inundables y en las grandes depresio-
nes de Mompox y la Mojana, en donde las inundaciones afectan recurren-
temente a la poblacién, y a los cultivos agricolas y ganaderos alli asentados.

En términos de edad geoldgica, el territorio colombiano en general se
considera de formacién reciente y, por tanto, es vulnerable a eventos es-
tructurales y a modificaciones bioclimaticas. Esto define unas condiciones
geomorfoldgicas de inestabilidad real y potencial de los diferentes espacios
fisicos.? A esta vulnerabilidad se suma el desorden de los asentamientos, los
cuales surgen y se consolidan sin la orientacién de un esquema racional y
una estrategia adecuada de ocupacién y ordenamiento territorial nacional.

En este dificil escenario nacional de vulnerabilidad geolégica y desbor-
des hidricos el cambio climdtico ha generado en los dos dltimos afios (2021-

2 Véase “El medio ambiente en Colombia”. iDEaM, Bogota 1998 (pag. 180).
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2022) suficientes desastres para comprender que este fendmeno ha llegado
y que puede prolongarse por mucho tiempo. Segtn la Unidad Nacional
para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD) las afectaciones causadas en
lo corrido de 2022 ya superan en nimero y magnitud a las registradas en
2021. En el transcurso de este afio se han presentado 2984 eventos de afec-
taciones causadas por lluvias en 32 departamentos y 800 municipios, todo
ello con un tragico saldo de 226 fallecidos, 293 heridos, 49 desaparecidos y
546 215 personas damnificadas que conforman 179 461 familias. Estos efec-
tos superan los registros de todo el afio anterior, cuando hubo 2665 even-
tos en 31 departamentos y 783 municipios, con un total de 126 fallecidos,
153 heridos, 12 desaparecidos y 589 572 personas que constituian 160 325
familias damnificadas. En cuanto corresponde a dafios de infraestructura,
la UNGRD destaca que de enero a diciembre de 2022 van 5898 viviendas
destruidas —frente a 1571 en 2021 — y 85 836 casas averiadas frente 73 016
del anterior afio. Ademads, se tiene reporte de afectaciones en 2476 vias, 286
puentes vehiculares y 386 acueductos. Estos datos son superiores a las 1854
vias, 274 puentes vehiculares y 345 acueductos afectados en el 2021. Estas
afectaciones son el resultado de 1318 derrumbes y deslizamientos, 876 inun-
daciones, 324 crecientes subitas, 230 vendavales, 109 avenidas torrenciales,
84 temporales, 33 granizadas y 10 tormentas eléctricas. Estas cifras repre-
sentan un incremento en cuando a los eventos y emergencias derivados de
la lluviosidad si se comparan las cifras con las de 2021.

Segtin la UNGRD debe recordarse que, de acuerdo con el dltimo consoli-
dado de emergencias causadas por las lluvias en el marco del fenémeno de
la Nifia —desde el mes de agosto de 2021 a diciembre 2022 — se registr6é un
total de 271 personas fallecidas y otras 348 heridas, asi como 74 337 dam-
nificadas, que pertenecen a 223 287 familias. Asimismo, en lo que respecta
a infraestructura fisica van 6755 viviendas destruidas y afectaciones en un
total de 120 411 viviendas, 2953 vias, 346 puentes vehiculares, 247 puentes
peatonales, 471 acueductos, 157 centros educativos, 170 centros comunita-
rios, 109 alcantarillados y 68 puestos de salud.

A este complicado escenario de vulnerabilidad ante las amenazas del
cambio climdtico se suma la falta de atencion y adecuado tratamiento que
el pais y todos los gobiernos le han otorgado al sistema territorial nacional y
sus formas de ocupacién y uso. Esto es, al ordenamiento territorial de la na-
cion. Esta circunstancia ha conducido a un complejo desorden territorial, que
permite la colonizacién y la produccion en cualquier lugar, asentamientos
y su expansion sin tener en cuenta la vulnerabilidad del suelo. Todo ello no
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obstante la obligatoriedad de control en los planes de ordenamiento territo-
rial (POT) municipales y regionales, generalmente elaborados al margen de
consideraciones sobre la seguridad ambiental.

En relacién con este desorden podria decirse que a lo largo de los 200
afios de vida republicana los asentamientos urbanos y sus carreteras inter
e intra-municipales aparecen hoy localizados, desarrollados y consolidados
“contra natura” . Es decir, por una parte, en piedemontes cordilleranos em-
pinados e inestables proximos a activas escorrentias que descienden de las
montafias, propensas a deslizamientos masivos e incontrolados como suce-
de en los piedemontes de la cordillera oriental entre Villavicencio y Yopal;
y por otra, en las orillas de los grandes y pequefios rios. Lo mismo sucede
en los territorios bajos y las depresiones. Por su parte, en los territorios in-
sulares, como el archipiélago de San Andrés y Providencia, las viviendas
y demas edificaciones se disefian con materiales livianos que no resisten
el impacto de las aguas y vientos huracanados recurrentes. Lo mismo su-
cede con las bocatomas de los acueductos y los alcantarillados en general:
las unas sin proteccion contra la sedimentacion y los otros sin la adecuada
capacidad de drenaje. Acontece también con las redes eléctricas y de comu-
nicacion las cuales sucumben frecuentemente ante los ventarrones.

Frente a esta alta vulnerabilidad geoldgica de gran parte del territorio
nacional, las regiones metropolitanas, y las ciudades medianas y pequenas
aparecen ahora amenazadas por el cambio climdtico. Bogota ha ocupado inde-
bidamente el lecho aluvial del rio Bogota y deberd prepararse para la inun-
dacién de una buena parte de su borde occidental ocasionada por posibles
desbordes del citado rio. También ha ocupado y depredado su piedemonte
oriental y la amenaza ha comenzado a cumplirse con los continuos derrum-
bes de los asentamientos del suroriente.’ El reciente impacto catastrofico
de la lluvia sobre la via a La Calera constituye un sintoma contundente.
Medellin tiene un desafio similar por la ocupacién y deterioro de los dos
piedemontes del valle de Aburra y ya ha tenido que sufrir grandes desliza-
mientos y derrumbes. Los eventuales desbordes del rio deben ser tenidos
en cuenta. Cali tiene vulnerados los piedemontes y los sectores altamente
poblados aledafios al rio estdin amenazados de inundaciones. Barranquilla
no ha querido o no ha podido resolver el problema historico de sus arroyos.
Ademas, puede enfrentar serias complicaciones cuando se intensifican sus

3 Véase “Bogotd, una metrdpoli en crisis”. Rubén D. Utria, Fundacién Ciudades Mejores. Bogo-
ta: Editorial Difundir Ltda. 2011.
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aguaceros torrenciales, o si el rio Magdalena supera significativamente la
altura de su ldmina hidrdulica. Bucaramanga, que habia protegido con éxito
su meseta a base de reforestacién y control de sus drenajes, intensific6 en los
dos dltimos decenios la ocupacién de alta densidad y deforestacion de su
piedemonte, y esto puede afectar el sistema freatico y generar deslizamien-
tos y derrumbes de la meseta. Las principales ciudades de la region cafetera
estdn construidas en cierta medida sobre frégiles tierras de fincas cafeteras
para dar paso a la urbanizacién indebida e incontrolada. Esta alteraciéon
puede acelerar la fragilidad de dichas tierras. En general el conjunto de pue-
blos interandinos levantados entre cafiones y escorrentias y los ubicados
a la vera de los rios y riachuelos no parecen en condiciones de resistir los
impactos del cambio climdtico.

Frente a esta desafiante situacion el pais y cada colombiano —con el
Estado y los lideres sociales y politicos a la cabeza— debemos tomar cons-
ciencia de la gravedad de este fenémeno del cambio climdtico y de la respon-
sabilidad individual y colectiva que nos corresponde para mitigarlo. Ya a
nivel internacional se ha conformado un liderazgo politico y cientifico en
torno a las Naciones Unidas que ha elaborado una estrategia y un plan de
mitigacion. La primera se refiere fundamentalmente a la descarbonizacién
de la produccién y su sustitucion por energias que frenen el calentamiento
planetario, lo cual implica también una modificacién de nuestras formas
de vida y de consumo. La segunda es un conjunto de metas y fechas de
cumplimiento que comprometen la cantidad y la calidad de los esfuerzos
necesarios por parte de la poblacién. Ahora falta la disciplina en el cumpli-
miento de nuestras contribuciones tanto individuales como colectivas. Y,
entre ellas, superar nuestro urbanismo tradicional especulativo y nuestras
ingenierias obsoletas y despreocupadas ante el desafio del cambio climdtico.

Frente esta desafiante circunstancia el pais no puede desentenderse.
Este fenémeno llegd y no es pasajero mientras no se superen debidamente
sus causas. Se trata de un reto sin excepciones para toda la poblacién de
ricos, acomodados y pobres. Sin embargo, no hay que olvidar que es dolo-
roso que mientras los primeros viven en las mejores y mas seguras tierras
de cada ciudad y pueden protegerse y financiar sus dafios, los segundos
y terceros viven en las peores areas, —faldas empinadas y fragiles o 4reas
inundables — pierden sus viviendas y sus pocos enseres y no pueden repo-
ner sus dafos ni atender adecuadamente sus lesiones personales.

Finalmente, las presentes reflexiones sobre los posibles impactos del
cambio climdtico en marcha no tiene por objeto introducir mayores angustias
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a los colombianos, sino que constituyen apenas una contribucion informati-
va sobre el conocimiento y la difusion de dicho fenémeno, con la finalidad
de que todos podamos entender su naturaleza, sus alcances y sus amena-
zas; y prepararnos para mitigarlo y adaptarnos a esta nueva situacion.

Ello, en la seguridad y la confianza de que el Gobierno de Gustavo
Petro —que indudablemente tiene una consciencia y un compromiso po-
litico manifiestos sobre la problemdtica ambiental colombiana— esta to-
mando las acciones correspondientes.

RDU 6/12/22
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Criticas teoricas al concepto de costo de oportunidad aplicado
en Colombia para definir los precios de los energéticos

Diego Otero Prada.*

R B U 6 GEIRERERREEN

Introduccion

En Colombia el pensamiento dominante ortodoxo ha penetrado en todos
los rincones, incluyendo los miembros del Gobierno de Gustavo Petro. To-
dos aceptan el concepto de costo de oportunidad para la fijacién de los pre-
cios de la gasolina y de todos los energéticos.

Toda esta teoria de fijacién de los precios de los energéticos viene de
instrucciones del Fondo Monetario Internacional de 1997, adoptadas por
el Banco Mundial y la OCDE para que sean implementadas por todos los
paises independientemente de si son paises autosuficientes en energia o
no.

Teorias del Fondo Monetario Internacional sobre la fijacién de
los precios de los energéticos

El Fondo Monetario Internacional-emi es la entidad que ha venido pro-
moviendo la teoria vigente en Colombia sobre la fijacion de los precios de
los energéticos.

*  Diego Otero Prada. Miembro de nimero de la Academia Colombiana de Ciencias Econé-
micas y presidente de Acecrl. Ingeniero eléctrico con magister y doctorado en economia de
la Universidad de Pennsylvania. Fue viceministro de Minas y Energia, gerente del 1ceL (Ins-
tituto Colombiano de Energia Eléctrica), subdirector del bNp, decano y rector de la Facultad
de Ciencias Administrativas, Econémicas y Contables de uNiciENcia. Nombrado miembro
distinguido de Aciem, del capitulo de Cundinamarca y de la junta directiva de la Asociacién
Colombiana de Economistas. Profesor e investigador de las universidades de los Andes, Ja-
veriana, Rosario, Nacional y Cooperativa de Colombia. Asesor en energia y economia para
paises de Latinoamérica y del Caribe. Dentro de sus tltimas publicaciones estan: Cambio
climatico y el sector energético (2022) y El desarrollo del complejo petrolero en Barrancabermeja en
la etapa de la Tropical Oil Company (2023).
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Ver, por ejemplo, del rv1 “Subsidios a los productos derivados del pe-
tréleo, costosos, inequitativos y en aumento” y “Estudios de casos de subsi-
dios energéticos: lecciones e implicaciones”.

Define el rvi los subsidios de dos clases: a los productores y a los con-
sumidores. Los subsidios a los productores se dan cuando los precios que
cobran estan por debajo de un precio de referencia. Si son negociados inter-
nacionalmente el precio de referencia es el precio internacional ajustado en
funcioén de los costos de distribucion y transporte.

Pero, obsérvese que esto no quiere decir que hay una pérdida moneta-
ria, porque aplicada a un pais autosuficiente en hidrocarburos da lugar a
unas rentas extraordinarias, por ejemplo, en el caso de la venta de combus-
tibles. Hoy, por ejemplo, Ecopetrol tiene una utilidad alta por la venta de la
gasolina corriente y mucho méds por la venta de gasolina extra, fuel oil, GLp,
gas natural y productos petroquimicos. En efecto, el ingreso al productor es
varias veces el costo real de producir un galén de gasolina.

Pero, a su vez, dicen en los documentos del rm1 “que cuando el producto
energético mayormente no se negocia, como en el caso de la electricidad, el
precio de referencia es el precio al cual recupera el costo el productor nacio-
nal, incluido un rendimiento de capital normal.”

Tipos de subsidios

Existen subsidios a los consumidores cuando los precios que pagan son
inferiores a un precio de referencia. A su vez, estos subsidios pueden ser
explicitos, implicitos, preimpositivos e impositivos.

Los subsidios son explicitos cuando el precio minorista esta por debajo
del costo de suministro de un combustible. Para un producto no comercia-
lizable, el costo de suministro es el costo de produccion nacional, incluido
cualquier costo para entregar el combustible al consumidor, como los cos-
tos de distribucion y los margenes. Aqui, en Colombia, el precio final al
consumidor estd por encima del costo de suministro y, por lo tanto, no hay
subsidio segtn esta definicion.

También se dice que los subsidios explicitos son los que se reflejan en
el presupuesto porque los gobiernos aportan recursos, como en Europa en
2022, en que los gobiernos subsidiaron a los consumidores y las empresas
para aliviar los incrementos en los precios de los energéticos, y alli el FMi no
protesto.
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Se habla de un subsidio implicito cuando no se refleja en el presupuesto,
lo que ocurria en Colombia antes de la creacién del Fondo de Estabilizaciéon
en 2007.

Para un producto comercializable internacionalmente, el costo de sumi-
nistro es el costo de oportunidad de consumir el producto en el pais en lugar
de venderlo en el extranjero més los costos de entregar la energia al con-
sumidor. Si se acepta esta idea de que Colombia podria exportar gasolina
corriente, en esta situacion habria un subsidio en mayo de 2023 por la venta
de un galén de gasolina en Colombia, de alrededor de 3084 (15 256 - 12 172)
pesos por debajo (cuadro 1)

Pero, la creacion del Fondo de Estabilizacion de Precios de los Combus-
tibles-FEPC, al no recibir Ecopetrol su ingreso segtn el costo de oportunidad,
el gobierno se ve obligado a hacer aportes presupuestales y se dirfa que hay
un subsidio explicito dado por la diferencia entre el precio de exportacién
y lo que recibe directamente Ecopetrol por la venta de un galén, o sea, 3084
pesos en mayo de 2023.

Realmente, la creacion del Fondo de Estabilizacion en Colombia fue
un verdadero truco muy bien pensado para obligar a tener precios altos
de los combustibles so pena de que, al no hacerlo, la diferencia se refleja
en las cuentas de la administracién central como déficit fiscal y el gobierno
tuviera que hacer aportes del presupuesto a Ecopetrol para cumplir con
la regla fiscal o disminuir el gasto social. Realmente fue una jugada muy
inteligente.

El subsidio es preimpositivo cuando el precio internacional al usuario
final, para nuestro caso la costa del Golfo de los Estados Unidos, es mayor
que el precio final que pagan los consumidores en las gasolineras colom-
bianas.

En la situacién de Colombia, si se toma el precio final en la costa del
Golfo de Estados Unidos, el 22 de mayo de 2023 el galon de gasolina se
vende en 3,06 délares el galén, o sea, 13 892 pesos, contra 12 172 pesos
en Colombia, que daria un subsidio preimpositivo de 1720 pesos. Pero, si
se toman otras regiones de los Estados Unidos, podria no existir subsidio
(cuadro 1).

El subsidio es impositivo, cuando los impuestos estan por debajo de su
nivel de eficiencia.
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Precios segtin costos reales

Por altimo, si se cobrara segtn los costos reales internos, el precio mi-
norista de la gasolina corriente deberia ser en mayo de 2023 en 10 418 pesos
por galén, menos del precio fijado por el gobierno de 12 172 pesos.

Todos estos célculos son ciertos para mayo de 2023, ya que se sabe que
los precios de los combustibles son muy variables porque dependen de los
movimientos internacionales en los precios y de la tasa de cambio en Co-
lombia. Se colocan como ejemplo para la discusion.

Cuadro 1. Calculo de diferentes tipos de costos de un galon
de gasolina en pesos

Precio Golfo de

Colombiano Meéxico (S d € Costos reales
oportunidad

Tipo de costos

minorista minorista

Otros 50 0 50 0
Transporte 540 1667 540 540
Margenes 1417 1417 1417
Impuestos 2579 1945 2580 2580
Ingreso productor 7586 10 280 10 669 5831
Total 12172 13 892 15 256 10418

Precio 3,06 US/gl 2,35US/gl 0,62US/¢gl

Bogota 4540 47US ex refinery 4540 $/US

Fuente: UPME para el precio de la gasolina en Colombia. EIA para el precio de la gasolina en el
golfo de México y precio ex refinerfa. Y calculos del autor para los costos reales.

Nota: los precios en pesos dependen muy sensiblemente de la tasa de cambio y de los precios in-
ternacionales que vienen en caida libre. Para el precio en el golfo de México el valor de 667 pesos
incluye margenes de comercializadores.

AlFMIno leimportan los efectos sobre el bienestar y el crecimiento

En los documentos del Fm1 hablan siempre de fijacion eficiente de pre-
cios y nunca se refieren a condiciones de competencia imperfecta, suponen
siempre que hay que aplicar un ajuste automatico, de evitar la discrecio-
nalidad y ajustes no periédicos. En estos supuestos estamos en un sistema
de mercado competitivo donde se aplica el primer teorema de la teoria del
bienestar que nos conduce a un 6ptimo de Pareto, segtn el cual los precios
son iguales a sus costos marginales.
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Por ninguna parte hablan de la existencia de restricciones que van con-
tra la competencia perfecta y se deberian encontrar otros tipos de solucio-
nes, como el segundo mejor. Para el FmI no se consideran efectos sobre la
distribucién de ingresos ni sobre la politica de crecimiento econémico ni
mucho menos consideraciones politicas.

Y en la situacién colombiana, al FMmI le encanta la idea del Fondo de Es-
tabilizacion porque va con sus principios de competencia perfecta, de liber-
tad de precios, de eficiencia, de desregulacion, de minimo déficit fiscal, de
reduccion del gasto ptblico y de privatizacion.

Caracteristicas de Colombia en lo energético

Colombia se caracteriza por las siguientes dos condiciones:

1. Es un pais autosuficiente en petréleo, gas natural y carbén y exportador
de petroleo, derivados y petroquimicos.

2. Por un principio, se considera que, primero que todo hay que tener so-
berania energética, que significa que hay que abastecer la demanda in-
terna antes de exportar. Nadie propone en Colombia exportar gasolinas
y diésel, por ejemplo, antes de tener excedentes, lo que seria un absur-
do. Esto ya es una restriccién importante que rompe las condiciones de
un supuesto equilibrio general de libertad de oferta y demanda, que no
consideran los tedricos del Fvr.

El primer punto es clave, porque no es lo mismo ser autosuficiente y
exportador de recursos naturales que importador. Es evidente que, en este
segundo caso, la politica de precios debe ser la de cobrar segtin los costos
de importacion. Pero, esto no significa que se prohiba subsidiar por razones
sociales, politicas y econdmicas. Eso lo hizo Europa en 2022 para enfrentar
los incrementos en los precios de la energia y nada dijo el rmr.

En el segundo punto, los ortodoxos suponen como costo de oportuni-
dad, lo que se llama en la literatura los precios sombra o de eficiencia, que
serian los de la alternativa de exportar. Estamos tratando de bienes transa-
bles, o sea, bienes que se pueden exportar o importar. Pero ;es real decir que
la alternativa en el pais es la de exportar cuando lo primero es autoabaste-
cerse? Por supuesto que no es real. La teoria del rv1 dirfa que la alternativa
es exportar porque se recibirfan mayores ingresos, pero si esto ocurre hay
que importar, lo cual no tiene sentido.
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Teoria de los recursos energéticos no renovables

La teoria de los recursos naturales no renovables, por ejemplo, del pe-
tréleo, gas natural y carbén, dice que el precio es igual al costo marginal
mas una regalia para tener en cuenta que ese recurso se acaba y cuando esto
ocurra hay que tener recursos ahorrados para reemplazar los ingresos que
se perderian por agotamiento de los recursos.

En lugar de pensar en fondos de estabilizacién de precios, nuestros eco-
nomistas ortodoxos no plantean, eso si, en crear fondos para acumular divi-
sas para invertir para el futuro.

Ahora, esa regalia se puede calcular tedricamente, pero en la realidad
ese sobrecosto sobre el costo marginal depende de consideraciones geopo-
liticas y de un mercado regulado por la orep. Es decir, estamos ante la pre-
sencia de un mercado que no obedece a las condiciones de competencia
perfecta, y al ser asi, no opera la teoria ortodoxa.

Los precios de los energéticos no renovables, obedecen a condiciones
de competencia imperfecta o a restricciones que nos llevan a otro tipo de
fijacion de precios.

Todo esto significa que no aplica el concepto de costo de oportunidad,
y que la solucioén tedrica es algo asi como un precio promedio ponderado
para situaciones de paises que son autosuficiente en recursos petroleros.

Claramente para los paises importadores aplica el concepto de costo de
oportunidad, que en estos casos significa que el ingreso al productor es el
costo de importacion.

No se necesita un fondo de estabilizacién de precios de los
combustibles

Otro punto, atin, aceptando que los precios de los combustibles sean
definidos por los precios de exportacién, nada nos dice que hay que crear
un fondo de estabilizaciéon de precios que limite la accion libre de los go-
biernos, por ejemplo, como llegar a esos precios, y que no tengan por qué
afectar el déficit fiscal. Puesto que en Colombia crearon los ortodoxos un
mecanismo inflexible de un fondo, que, si no se cumplen las normas de fija-
cién de los precios definidas por ellos, sea crea un déficit que pasa a formar
parte del déficit fiscal del gobierno. Aqui esta el quid del asunto.

No conozco en ningtin pais que se haya creado un fondo de estabiliza-
cién de precios como el colombiano, que obligue a subir los precios de los
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combustibles y que si no se hace se produzca un déficit que forma parte de
las cuentas nacionales del déficit fiscal. Atin mds, suponiendo que hay que
cobrar segtn el costo de exportacion, no se puede concluir que hay que
crear un fondo como se ha hecho en Colombia. Es realmente, en mi opinion,
algo absurdo, lo he dicho es un monstruo.

Teoria del segundo mejor

En la economia del bienestar, la teoria del segundo mejor o el teorema
del segundo mejor se refiere a la situacion en que no se pueden satisfacer
una o mds condiciones de optimalidad segtin los modelos de equilibrio ge-
neral. Los economistas Richard Lipsey y Kelvin Lancaster demostraron en
1956 que, sino se puede satisfacer una condicién de optimizacion en un mo-
delo econémico, es posible que la siguiente mejor solucién implique cam-
biar otras variables fuera de los valores que de otro modo serian 6ptimos.

En el 6ptimo de Pareto, la condicion de equilibrio dice que el precio es
igual al costo marginal.

Pero, si no estamos en condiciones de competencia perfecta, esto signi-
fica que no se aplica el concepto de costo de oportunidad, entramos a una
solucién de segundo mejor (second best) y que la alternativa tedrica es algo
asi como un precio promedio ponderado, muy conveniente para situacio-
nes de paises que son autosuficientes en recursos petroleros.

Asi, el mercado petrolero no es perfecto, ya que esta sujeto a variacio-
nes politicas y a las decisiones de un cartel que es la opep. O sea, el precio
del petréleo no tiene que ver con consideraciones de costos y de oferta y
demanda.

Conclusiones

Como lo he venido repitiendo durante casi treinta afios, no hay subsi-
dios a los precios de los energéticos en Colombia, entendiendo por esto las
tarifas eléctricas, los precios del gas natural, del GLp, de las gasolinas, del
diésel, del fuel oil, del jet fuel.

Atn mas, en todos, con excepciéon de la gasolina corriente y el diésel, se
viene aplicando internamente, sigilosamente por Ecopetrol, el monopolista,
sin ninguna discusion, los precios internacionales. Es asi como los precios
del gas natural y el GLP han aumentado en los tltimos afios en valores su-
periores a 50% afectando a los hogares rurales y pobres y al sector eléctrico.
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La politica de precios debe tener en cuenta consideraciones de bienestar
social y econdmico. No se puede por razones de una supuesta eficiencia
afectar el ingreso per capita y el crecimiento econémico.

Los impactos son diferentes en economias industrializadas que, en pai-
ses de la periferia, por el nivel de ingresos y crecimiento econémico, por
la pésima desigualdad de ingresos, por los niveles altos de desempleo e
informalidad y por el bajo consumo de energia en general, todo lo cual se
aplica a Colombia.

Hay que efectuar una discusion nacional de expertos, académicos, po-
liticos, gremios, sindicatos, intelectuales y representantes de los gobiernos
sobre la politica energética del pais, en especial sobre los criterios para fijar
precios. Infortunadamente esto no se dio en la aprobacién del Plan de De-
sarrollo.

Estos temas son tan importantes que no pueden ser definidos por un
pequeio grupo de economistas, por el Comité de la Regla Fiscal, por el mi-
nistro de Hacienda, por la ministra de Minas y Energia, y ain por solamen-
te el criterio del presidente de la Republica. Algo tan importante no puede
ser la decisién de un grupo cerrado y tinicamente por los pertenecientes a la
ideologia dominante, cuyos exponentes estdn en todas partes, incluido en el
Gobierno de Gustavo Petro.

Igualmente, nuestras decisiones deben ser soberanas, no tenemos que
pedirle permiso al £m1, el Banco Mundial o la ocpe. Colombia debe actuar
soberanamente, nuestras decisiones son propias, no podemos aceptar im-
posiciones de nada ni de nadie del exterior. No estamos para complacer a
los organismos internacionales.

Bogotd, 26 de mayo de 2023
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Los carros y las motos son utilizados por todos los
estratos-especialmente los medios y bajos

Diego Otero Prada.*

R B U 6 GEIRERERREEN

Se repiten los argumentos de los neoliberales

En el pasado, cada vez que se producian aumentos de precios de la gasolina
y el AcpM, los neoliberales y ortodoxos salian a defender esta medida y da-
ban como argumento de que habia que eliminar un supuesto subsidio a las
gasolinas y el AcPM y que, ademas, estos eran combustibles utilizados por
los hogares ricos.

Con el nombramiento del nuevo ministro de Hacienda, el sefior Ricardo
Bonilla, su primera declaracion fue la de anunciar un aumento hasta menos
15 000 pesos el galon de gasolina para lo que falta de 2023. Y da los mismos
argumentos que los neoliberales, que se subsidia a los ricos, que hay que
continuar con el Fondo de Estabilizacién de Combustibles, que hay que co-
brar segun los precios internacionales.

Como es normal en Colombia, se argumenta sin hechos, sin tener da-
tos estadisticos claros, lo que no permite una discusion argumentada y
racional.

Los carros y las motos los utilizan todos los estratos

Los vehiculos eran en 2021, segtin el Ministerio de Transporte, un total
de 16 827 306, de los cuales los automoéviles 3 742 056, las motos 10 130 859,
las camionetas 1 527 452 y los camperos 718 091, de los vehiculos mas nu-
merosos (cuadro 1).

Muy importante el dato de las motocicletas ya que el cien por ciento
utilizan gasolina como combustible y cada vez se compra mas una moto
porque es mas barata comparada con un carro y los estratos bajos y medios
pueden acceder a ellas.

*  Ver nota: Diego Otero Prada..., pag. 102.
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Cuadro 1. Vehiculos automotores en 2021 en Colombia

Motocicletas 10 130 859 60,2
Automoviles 3742 056 22,2
Camioneta 1527 452 9,1
Campero 718 091 4,3
Camioén 288 164 1,7
Otras motos 101 761 0,6
Bus 80998 0,5
Microbts 80 801 0,5
Tractocamioén 60 089 0,4
Volqueta 53 242 03
Buseta 34 621 0,2
Ciclomotor 8176 0,0
Cuadriciclo 927 0,0
Sin clase 67 0,0

Fuente: Ministerio de Transporte (2021). Estadisticas de transporte

El niimero de automoviles por 1000 habitantes era en Colombia en 2021
de 74, contra un promedio mundial de 180. Esta por debajo de la mayoria de
los paises de Latinoamérica y por supuesto de los paises desarrollados que
presentan indicadores por encima de 700. Esto se refleja en que las emisio-
nes de gases de efecto invernadero por el sector transporte eran en 2019 de
12,2% del total de Colombia cuando en los paises del Norte este porcentaje
era superior a 30%.

Colombia es muy diferente en 2023 a 1950, 2000 y 2010. El carro ha pe-
netrado en todos los estratos, y los camperos y las motos para las zonas
rurales.

El diésel y la gasolina son combustibles para mover maquinaria agrico-
la, como tractores, guadaﬁas, motosierras, motos y camperos, y equipo para
construccion y mantenimiento de vias rurales.

Asi que el aumento en los combustibles afecta a toda la sociedad colom-
biana, no tinicamente al estrato 6, como equivocadamente se afirma para
defender una politica errada.
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Las cifras sefialan que en Colombia los vehiculos y motos son utilizados
por todos los estratos, no solamente por los ricos.

En el cuadro 2 se presenta la participacion en automoviles y motos por
estrato para el afio 2021 segtn investigacion realizada por BBvA. Claramente
se encuentra que todos los estratos tienen tenencia de carros, del total ya
mencionado de 3 742 056. Por supuesto, la tenencia por hogares es la mas
alta en el estrato 6, el 84% de los hogares cuentan con por lo menos un ve-
hiculo, pero hay que tener en cuenta que los hogares de este estrato son los
menos numerosos, 152 262 de un total de 13 307 837.

Cuadro 2. Tenencia de carros y motos por estrato para 2018

N T T P

Alto 8 152262 0,14
Alto-medio 72 12 399235 2,00
Medio 54 13 1050816 6,90
Medio-bajo 20 20 2855185 2045
Bajo 10 23 4757213 3475
Bajo-bajo 5 23 4093126 29,76

13307 837 100,00
Fuente: BBVA (marzo 2018). Situacién automotriz 2018. Unidad Colombia.

En relacion con las motos, el porcentaje de tenencia es mayor en los
estratos 1, 2 y 3, con porcentajes de 23%, 23% y 20% respectivamente. Para
el estrato medio 4, el 13% de los hogares tienen moto y para los del 5y 6,
12% y 8%.

Asi que los incrementos de precios en la gasolina son un golpe fuerte
para los hogares medios, medio-bajo, bajo y bajo-bajo, en lo que tiene que
ver con automéviles y motos, y no como se dice erréneamente que se casti-
ga tnicamente a los estratos altos.

El efecto del diésel es mas fuerte porque incide en el transporte de carga
y en el transporte publico urbano e interurbano, en el uso de la maquinaria
agricola y en la operacion de las plantas diésel en las zonas rurales y territo-
rios alejados de las lineas de energia eléctrica.

En el cuadro 3 se presenta un calculo preliminar del ntiimero de carros
por estrato, partiendo de los siguientes supuestos de automéviles por ho-
gar: 4 para el 6; 3 para el 5; 2 para el medio y uno para los estratos 1, 2 y 3.
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Los hogares del estrato 6 explican el 13,6% de todos los automéviles,
o0 sea, que el automovil no es exclusivo de este estrato como se afirma sin
pruebas estadisticas, con el propdsito de defender a la brava una politica
impopular y equivocada. El estrato medio 4 es el que tiene el mayor por-
centaje de automoéviles con 30,2% y los estratos bajos (1, 2 y 3) representan
el 33,3%. O sea, el automovil estd en todos los estratos, y un incremento
desfavorece a la mayoria de los hogares medios y bajos que son el 63,5%.

Del cuadro 3 se determina que el 16,70% de los hogares tenian carro en
marzo de 2018, lo que coincide bastante con las cifras de las Encuesta de
Calidad de Vida de 2017.

Cuadro 3. Nimero de automoviles por estrato

Estrato Hogar(ﬁs f:on Automoviles %
automoviles

6 127 900 511 600 13,6
5 287 449 862 348 22,9
4 567 441 1134 882 30,2
3 571 037 571 037 15,2
2 475721 475721 12,7
1 204 656 204 656 54
Total 2234 204 3760 244 100

Fuente. Calculos del autor

Las clases pobres, medias y rurales son las mas afectadas

El presidente Gustavo Petro justifica aumentar los precios de la gasolina
dizque es necesario porque se esta subsidiando a los ricos y se necesitan
estos recursos para el gasto social.

Nada mas equivocada esta afirmacién. Ya lo he mostrado con datos,
que, de los casi 19 millones de vehiculos en 2023, de los 3,8 millones de
automoviles la mayoria los utilizan los estratos 1 a 4, y hay 11 millones de
motos que son usadas fundamentalmente por los pobres y las clases me-
dias. Y, ademas, la gasolina se consume en las zonas rurales para todo tipo
de actividades.

En el cuadro 4 se hacen unos estimativos provisionales del consumo
de gasolinas por estratos para los automéviles, motocicletas y otros usos,
teniendo en cuenta un consumo de 50 millones de barriles en 2022 y datos
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de parque automotor de 2023. Se toma la distribucién de los automéviles y
motos por estratos segtin estudio de la BBVA.

Los resultados dependen de los siguientes parametros: recorrido pro-
medio en kilémetros, rendimiento de combustibles en galones y litros, na-
mero de motocicletas y carros segtin estratos 1a4 y 5y 6.

Cuadro 4. Consumo de gasolinas para automdviles y motos

I N I T

la4 5y6 motos Total
Rendimiento 40 km/ gal 40km/gal  11t/100 km
Recorrido promedio 10 000 km 12 000 km 7000 km
Numero de vehiculos 2,47 millones 1,33 millones 11,0 millones
Consumo/ veh./afo 5,95 bp 7,14 bp 1,76 bp
Consumo total 147 9,5 1892 42,72
millones barriles
Porcentaje sobre 50 294 18,9 378 13,8 resto

millones de barriles

Fuente: calculos del autor con base en informacion de UPME, Runt, Andemos, BBVA.

Este es el ejercicio que hay que hacer para poder establecer las conse-
cuencias de una politica de precios de las gasolinas, lo cual no es normal en
Colombia, sino que siempre se acude a especulaciones o a afirmaciones sin
ningun sustento estadistico, como ocurre con el tema de las gasolinas, que
se dice que es un consumo de ricos, sin ninguna prueba, o por encuestas no
muy claras y confusas que presenta MinHacienda.

Como se muestra en el cuadro 4, la gasolina se consume en un 18,9 por
ciento por los estratos 5 y 6; 29,4 por ciento por los estratos 1 a 4; 37,8 por
ciento por los motociclistas y 13,8 por ciento por el resto, que comprende
camperos, camionetas, maquinaria, remolques, micros, buses. Muy grave
el impacto negativo sobre las motocicletas, es decir para los pobres y los
estratos medios-bajos.

Se votd por un gobierno antineoliberal

Dicen igualmente, que si no se aumentan los precios se perjudican las
utilidades de Ecopetrol. Otro argumento neoliberal. Qué es més importan-
te: sel interés particular de Ecopetrol o el interés general? ;Es mas importan-
te las ganancias de Ford que el interés de los Estados Unidos?
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Se vot6 por un gobierno antineoliberal ;Es que hay que darles gusto a
los economistas conservadores, a la derecha, al Fmi1, al Banco Mundial, a los
miembros del consejo asesor de la regla fiscal? No lo creo, yo, por lo menos,
como intelectual independiente progresista, no lo acepto.

Cambiar la politica de precios de los combustibles

Reitero que no hay que incrementar los combustibles por ahora, que hay
que desvincularlos de los precios internacionales y que hay que marchitar
o0 acabar el monstruo del Fondo de Estabilizacion de los Combustibles. Si
no se hace, el dafio para el Gobierno de Gustavo Petro serd inmenso, se le
obligara por los economistas conservadores a pagar a Ecopetrol el saldo
acumulado en el Fondo y colocar esta deuda como parte de los gastos para
calcular el déficit fiscal, el cual se incrementaria e impediria aumentar el
gasto social, que es lo que quiere la derecha. Rompamos ese nudo gordiano
que tanto dafio esta haciendo. Rompamos con el neoliberalismo.

Reducir a cero el saldo en el Fondo de Estabilizacion requiere de inme-
diato incrementos del 100% en los precios de las gasolinas y el diésel y en-
viarle a Ecopetrol, cerca de 30 billones de pesos. Pero como esto no se puede
hacer, el saldo del Fondo seguira creciendo. Es una carrera dificil de ganar,
excepto que los ingresos del presupuesto se dediquen a absorber esta deuda
de yo con yo, cuando por un decreto, resolucion o ley se puede marchitar.

Por otra parte, al cambiar la férmula por precios internos se puede fijar
que las utilidades de Ecopetrol por el ingreso al productor sean del 20% a
40% vy el precio final incrementarlo de acuerdo con las circunstancias eco-
noémicas y sociales.

Conclusiones

Sino se acaba ese monstruo que es el Fondo de Estabilizacién de los Pre-
cios de los Combustibles, el saldo seguird creciendo y afectara la situacién
fiscal todo por seguir las ideas conservadoras y las recomendaciones (;u 6r-
denes?) del Fondo Monetario Internacional-rmi y habra que aumentar fuer-
temente los precios de los combustibles y enviar ingentes sumas de dinero
a Ecopetrol, disminuyendo el gasto social, idea querida por los neoliberales.

Los combustibles son utilizados por todos los estratos para movilizarse
en carros, motos, buses, camperos, camionetas y para transportar la carga y
mover la maquinaria agricola.
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Hay que desvincular los precios internos de los precios internacionales,
y aumentarlos, sin tener la presién de un Fondo de Estabilizacién, creacion
tnica en el mundo por los neoliberales colombianos, de acuerdo con las ne-
cesidades del gobierno central y los territorios para obtener recursos.

El andlisis realizado muestra claramente que los incrementos en los
combustibles afectaran los ingresos de las clases medias y bajas en todo
sentido: porque les cuesta més movilizarse, porque aumentan los costos de
todos los bienes, porque aumentan los pasajes del transporte publico ur-
bano e interurbano, porque las clases rurales tendrdn que pagar mas para
llevar sus productos a los mercados y aumentaran los costos del uso de la
maquinaria agricola y de los insumos, y los cafeteros sentiran su efecto en
las tareas de despulpar y secar.

En conclusién, nada de incrementos por ahora, y cambiar la férmula de
precios y acabar con el Fondo de Estabilizacion.

Bogota, 26 de agosto de 2022
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Tesis sobre la crisis cafetera y una propuesta integral
para atenderla

Aurelio Suarez Montoya.*
PEER B U JEe GEERREa R

La economia cafetera nacional vuelve a entrar a un ciclo de declive y este
articulo busca desarrollar unas tesis en torno a lo que ha sucedido con el
principal género agropecuario en las tltimas décadas y responder a la pre-
gunta de si este es el mas pronunciado.

Primera tesis.
Colombia es el gran perdedor en el libre mercado cafetero que
escogio por los precios y no por la calidad

1. Caracteristicas del mercado mundial del café. Un mercado de
especulacion financiera

Es un mercado donde la oferta ha predominado histéricamente sobre
la demanda. La produccién prima sobre el consumo. Es IMPERFECTO y no se
trata de ciclos en mercados perfectos, o de agricolas propiamente dichos, en
los que, como dice Jests Bejarano, los precios estan influenciados solo por el
proceso de comercializacién, que ya de por si deteriora los precios relativos
contra el agro.!

En el café, en el siglo xxi, los precios estdn formados por la comerciali-

zaciéon y por la especulacién financiera. Es mas, los llamados ciclos estan
determinados por variables ajenas a oferta, demanda o inventarios. Es el

Aurelio Sudrez Montoya. Ingeniero industrial de la Universidad de los Andes. Miembro
correspondiente de la Academia Colombiana de Ciencias Econémica y catedratico uni-
versitario por décadas en el area econémica y afines. Ha escrito once libros sobre politica
econémica, comercio, agricultura, la recesién de 2008, mineria, medioambiente y Bogota;
asimismo cartillas pedagogicas para productores agropecuarios sobre café, el TLC y el sec-
tor lacteo y también coautor en ocho publicaciones en estas materias. Columnista desde
1989 en periddicos regionales y nacionales y actualmente en la revista Semana. Participa
desde 2012 como panelista del programa Mafianas Blu de la cadena radial Blu Radio.

1 Bejarano Jests, Economia de la agricultura, Tercer Mundo, 1989, pag. 91
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tipico mercado donde la intervencion del Estado o institucional es determi-
nante y no puede limitarse solo al suministro de bienes publicos. Esto esta
claro desde 1942 con Carlos Lleras Restrepo como ministro de Hacienda de
Eduardo Santos.?

Un articulo de la cepAL de Aliaga y otros en 2021 pudo hacer una iden-
tificacion somera de la participacion en las posiciones de los inversores
(hedgers) que toman posiciones en un mercado de futuros, opuesto a las
posiciones fijadas en el mercado de efectivo (sroT) para minimizar el riesgo
de pérdida financiera. Tenian mas del 50% de los contratos en 2020, mien-
tras los especuladores netos, que compran o venden futuros como sustituto
temporal de una transaccién en efectivo, participaban con cerca del 20% y
los pequefios comercializadores solo con algo mas del 10%. Es un mercado
volatil, donde los costos de las maniobras bursétiles, en corto o en largo,
corren a cargo de los balances de los productores.?

EFICO, un viejo actor del mercado mundial dice:

Hoy en dia, la mayoria de las especulaciones técnicas se llevan a cabo me-
diante computadores que operan basindose en algoritmos, en milisegun-
dos. Normalmente, la liquidez del mercado sirve para suavizar la volati-
lidad, pero cuando se trata de operaciones de alta frecuencia, el mercado
se vuelve circular y autorreferencial y corre el riesgo de desconectarse por
completo de las preocupaciones fisicas sobre la oferta y la demanda...La es-
peculacion técnica es la causa de la extrema volatilidad de los precios en
el mercado del café y es un sintoma de un problema dentro de un sistema
mucho mas grande.*

2. Caracteristicas del mercado mundial del café. Un mercado de
mezclas

Bajo ese marco, hay un factor de competencia entre los distintos ofe-
rentes por la participacién de las cuatro calidades diferentes del grano: los
suaves colombianos, de Colombia, Kenia y Tanzania (que es hoy el 8% de
la produccién), los otros suaves, principalmente de Mesoameérica (el 18%),
los arabigos no lavados o brasileros naturales (el 32%) y robustas que enca-
beza Vietnam, con presencia de Brasil, casi todos los de Africa e Indonesia

2 Lleras Restrepo Carlos, Politica cafetera 1937/1978, Osprey Impresores, pags. 59-93 y en ge-
neral en todo ese volumen sustenta el intervencionismo en el café.

3 Aliaga et al. “Speculation and price volatility in the coffee market”, cepar, 2021.

4  https:/ /efico.com/ press-efico/insight-into-the-c-market-and-its-influence-on-the-price-
of-coffee/
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(el 42%). E1 85% del café que se consume en taza es una gama de mezclas
de esas calidades y solo el 15% va al consumo especial en todas las demas
modalidades de origen, organico, fair trade y varias més.

Por paises. Brasil es determinante con el 38% de la produccién; Vietham
es el 19%; Colombia el 7%; Indonesia el 5% y Etiopia el 4%. Entre cinco paises
estd el 75% de la produccién. El resto son otros 40 paises. Es un mercado
de mezclas, con el agravante de que la oic acabé en 2004 con los controles
obligatorios de calidad para comercializar el grano, los que existian desde
la vigencia del Pacto de Cuotas que se extinguié en 1989.

3. Caracteristicas del mercado mundial del café. Esta sujeto a las
leyes de la division internacional del trabajo

Con relacién al consumo, de 174 millones de sacos que se producirdn en
2023-2024, se exportaran 120. El resto se consume en los paises productores.
Bajo la optica de la division internacional del trabajo, el café, como en casi
todas las materias primas, se produce en los trépicos del Sur y se consume
en el NORTE, aunque Brasil tenga el mayor consumo por habitante.

Tampoco, esa materia prima estd exenta de los altos niveles de concen-
tracion en la comercializacién y en el procesamiento industrial. En la pri-
mera Olam, Volcafe, Lbc, EcoM, Neuman controlan la mitad del comercio
y Nestlé, Jacobs, Lavazza, Smuchers y Tchibo tiene el 40% de las ventas
minoristas. Ademaés, Starbucks, en sus nichos, con casi 35 000 cafeterias,
vende la tercera parte en volumen de Nestlé y obtiene ingresos casi iguales.
En todas estas compafifas son accionistas institucionales los grandes fondos
de capital financiero como The Vanguard, Black Rock, Capital Research and
Management.

De ahi que la renta por ingresos se distribuya en condiciones de gran
inequidad: los paises productores reciben entre 30 000 y 35 000 millones de
dolares por la venta en verde al afio; las comercializadoras por transarlo y
ponerlo en los mercados mayoristas reciben 135 000 millones y el negocio
final en taza vale 495 000 millones a escala global.

En 1980 una taza de café valia 25 centavos de délar y una libra de verde
colombiano 4 ddlares (de 2020). Hoy la taza vale 5 ddlares, 20 veces més y
la libra oscila hoy entre 1,45y 1,63, la tercera parte y lejos del promedio his-
térico, ajustado por inflacién, de 3 dolares. El comercio y la industria son
oligopsonios.
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4. Caracteristicas del mercado mundial del café. Los precios no se
forman por oferta y demanda

Luego de 1976, el precio compuesto-referencia de la Organizacion Inter-
nacional del Café (ico, por las siglas en inglés) se formaba asi: el factor de
incidencia de Brasil era 33%; los robustas el 33% y los suaves colombianos y
los otros suaves el 33%. Desde 2011, tuvo otra composicion: Colombia que-
do en el 12%, los otros suaves en el 23%, Brasil el 31% y robustas, el mayor
formador, con 34%. Se le bajo el peso al café colombiano.

Pese a la referencia oI¢, las cotizaciones tienen un alto componente bur-
satil. Consiste, como ya mostro, en arbitrar los precios fisicos al dia con los
futuros para obtener ganancias. La cotizacioén internacional, ya ni siquiera
corresponde al nivel de los inventarios, al alza se especula y a la baja se
acude a mecanismo como el big short. “Por lo general muestran un volumen
de transacciones superior a las entregas fisicas del grano”, decia Roberto
Junguito.’ La relacion es que de 100 contratos a futuro solo se transa el valor
de 9, mientras en el oro son 64, el cobre el 91 y en otros agricolas como maiz
y soya son mas del doble.

Gréfico 1. Porcentaje del valor de los contratos futuros que se realizaron
en promedio al dia para distintos commodities (2006-2010)

Porcentaje del valor de los contratos de futuros que se realizaron en promedio al

dia para distintos commodities (enero 2006—diciembre 2010)
Petroleo Oro Cobre | Aluminio | Plata Soya | Maiz Café
41% 64% 91% 31% 42% 34% 20% 9%

Fuente: World Gold Council, Gold: A commodity like no other, en: http: www.gold.org

Fuente: Suarez Montoya, Aurelio, La mineria colonial del siglo xx;, ACCE-Aurora, 2013, pag. 53,
tomado de “A commodity like no other” en htpp://www.gold.org

Como colofén, el libre mercado en los tltimos 30 afios ha escogido por
cantidad y no por la calidad. Vietnam en 1990 era el 1,4% del mercado, en
2020 fue el 19%; Colombia era el 15% y hoy es el 8%. El diferencial por libra
de las variedades con calidad ha disminuido frente a las otras. En ese mer-
cado descrito; Colombia es gran perdedor.

5 Junguito R., Pizano D., “El Comercio Exterior y la Politica Internacional del Café”, Fondo
Cultural Cafetero-Fedesarrollo, 1993, pag. 118.
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Segunda tesis.
El valor de la cosecha nacional no se correlaciona con la
cantidad producida en detrimento del poder adquisitivo del
productor

1. Laestructura de produccidn es de costos crecientes y
rendimientos decrecientes.

La caficultura colombiana ocupa 850 000 hectareas en producciéon y son
550 000 productores de los cuales, 495 000 menores de tres hectdreas. Son
minifundios en ladera, con costos crecientes y rendimientos decrecientes,
que responden por el 60% de la cosecha. Los otros 55 000 elaboran 40 de
cada 100 sacos.

Un modelo de simulacion de costos para producir 10 cargas de café per-
gamino por hectarea, que es el nivel mas representativo de la caficultura co-
lombiana, arroja 1 824 125 en importes directos por carga y con financieros
de $2 132 900.

2. Elprecio interno depende de variables ajenas a la produccion

Dado que la fijacion del precio interno se hace con base en la cotizacion
diaria en Wall Street y Londres, més la volatilidad de la tasa de cambio, ta-
les variables constituyen factor de inestabilidad y de crisis recurrentes. Pue-
de inferirse del gréafico 3 que en afios en los que se producen 11 millones de
sacos, como 2022, la cosecha tuvo un valor superior, 14,5 billones de pesos,
que en otros donde fue superior como en 2015, 2016 o0 2017, cuando, aunque
se lleven los valores correspondientes a pesos constantes de 2022, equival-
drian a 8,7; a 9,26 y a 9,37 billones respectivamente, muy inferiores.® Hay
una evidente falta de sincronia entre lo que recibe el sector y su produccion.

6  En 2015, 2016 y 2017, la produccion giré alrededor de 14,2 millones de sacos, y los valores
en pesos corrientes fueron 6,2, 7,11 y 7,5 billones de pesos, respectivamente.

121



AURELIO SUAREZ MONTOYA

"€20¢ d1quuiandas “LLIoAdYDY 18S9 9p UQRIOqe]H :PJudn

"sejud A\ A sosar3uy ap owaid A % |(26°0) (818'26) %8L~ | (0v£TLIHT) sopampu] s0350D) ap sandsap 01N usSIey
86'T 818°CCC 0L TTV ee 9JeD US UQIddNPOI 9P [e10], 030D
‘SOue ()] © RINJONISILIU] P OIPAWOL] 03S07) SIUO[[IA ST |ST/0 /9991 000°00S°C sodmba £ sejusrureriay ‘exnjonysaeur ap uonenardaq
‘soeduIop £ sexa | : I ;ouewny ojuare) [Pp safessyered £ sape8ay s03so
SeIOY UIG "BIGO 9P OUBW 3P S0P SOISOD SO 3P 9% 0G o LWLy 005¢IT'2 ¢ 1 OFLRTES PP SO[eos [e591 503800
ourwedad ayeD) ap sejudA se[ ud uoualdy %S0 | 10°0 629 0S2°€6 seanjunsaid ejuax £ ajusny e[ Us UODUY dp soysanduuy
‘peprunjiodor %9Z- efeD) us pepi[un ap oynig us3IeA o
9p A S3[RID0S ‘SaRIUBIqUIE S03S0D O/ A SSUOISIDAUL UIG %9¢ “80 U2 PEPHRBN 9P 03n+g W%
uoIsIRAUL (62°0) (ot 996" eareyddy 10d oyniq uadre
ap pepoeded efeq £ zopmbriyr ap syusuewrrad uoenyig 6¢°0 orree) (067°996%) 129H nq N
sdom /¢ [ 111 000°SZL 000°0S£°ST ayeD) ap uononpoid ey us eareydsl] 1od sosarduy
sdwo /5 171 lorrsst | 06%91L €T soagedO SOLSOD TVIOL
)] us eansn ap £ saped| ] o 9, [e 0AT}[ND
-19wod uos [erresarduwrs einymoryed ered saxvjur ap sesey ser| LT0 £e06l 066€58'C 9P [eNUY OJUSIWIUSISOG efeD) ap ofnyy [9p soIsmurUL S03S0D)
“TeTOqe] UOLRZI[eWLIO] A PEPIALIRHON] ] 3P $03S00 UIS [$7'T £80°6€T %001 |00§'298°0C 23D ap ugranpoid ap 032211 $0350D [EI0L,
‘sojstadxduy | _ | ] . o SOI}0 ‘Sa[RUOIIRSURT}
2 BAIINLIAI BSE} ‘SOISIOURUL ‘SOUOILIYILIO] 3P S0JS0D UIG cro eeeel %01 0007000 “uoIEdYIIAD ‘sajrodsuer) ‘sojsandwr “‘UoDENSIUTWPY
‘senxg uig ‘sodmb £ seial : 9 '0G¢" 's001[qnd SOIDIAISS A SA[qIISNQUIOD “BIGO dP OUBW ‘OIIJAUD
‘SeINONNSILIJUL 9P UQEDRIdIP IU ‘SOJUSIWITUIURW UIG 800 0006 %9 |0000s€L Ha P [AHSAQUIOD “B1q0 o oLt ‘opouSd
S1/50000 €90 000709 %€y 1000°000°6 'SBZaIaD) 9P BAIII[IG UOIDID[039Y]
“Teuof /ezazad SO GG ap [enue orpawoid OJuSIUIPUSY ° : :
BRIV 600 000°0T 9%/ 1000°00S'T ‘oLIe)IURSO)L,] "SopepauLajuy £ sede[ op opeidaju ofouepy
- ewioy] - elox euery - seloy ap 1opeur - eAoy - e201g ° s : :
000°0ST$ & 03N - ey /sonq og ap uowedrdy (810 000°0¢ %¥1 |000000°€ ‘sojuezI[iIe |
Teutof / soynq g ap uoweordy [10°0 L16 %L |00SZET "SOATHND 9P UGN Ud OUBWINE] OJUS[E],
“000°GS$ B [euIof - By /sa[eurof Gz 9p OyusnuIpuady |00 /91°6 o/ |000sseT ‘SasuaALY “djueuedwody IO 9p operdajuf ofouey
eaxeyay 10d 000°000.GT AP 350D [ST'0 £99°9T %CL 0007005 (soue 9 0ABND OPW) [eNUY LIY %9°9] UOIEAOUDY

q91/asno;
-s0D)

‘soue 9 e o1 ud sdo@ (pe rexdoy ered oue/sdop (0T

pepianonpoid o6z oAnu

-TWISTP [ejuUdIquIe A 0DTJRPWI[D 0303J *O[IId [d OPO} OTPIUIOI] asn/soory

sdo@/03s0D

upd
eH/® 00T

%

ey/s

ud s03)s0)

$0}S0D) 9p eInpnisy e[ ap m@uﬁwﬁcﬂacu

€20¢ 21quanydag euerquio|

-0D) BINJ[NOIFED) B[ 3P S03S0D) P BINJINLSH P UODE[NWIS 3P O[3POJAI

€20 21quanydas ‘eurIquUIO[0d BINJ[NDIJEd B]
3P S03S0D P LINIINIISI P UQIB[NUWIS 3P O[3APOJA "BIqUIO[OD) "7 0dLRID)

122



TESIS SOBRE LA CRISIS CAFETERA Y UNA PROPUESTA INTEGRAL PARA ATENDERLA

Gréfico 3. Colombia. Café. Produccion anual
y Vr. Cosecha (Billones COP) (2000-2022)

COLOMBIA. Café. Produccion anual y Vr.
Cosecha (Billones COP) (2000-2022)
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Fuente: Elaboracién propia de estadisticas Federacafé.

¢De qué depende entonces la remuneracién interna al productor?

Grafico 4. Colombia. Tasa de cambio (COP) y precio ex-dock anual libra de café
(cents. dolar)

Colombia. Tasa de cambio (COP) y Precio ex
dock-anual libra de café (cents. dolar)

5000 4714
4000
3000
2000

1000 102
284 152 158

65 144 _279
0

O Tr N MTLLONSNDEDONOODr~rNMTIDONSNNDO N

2000000000 F@“FT™“T™T™FT©TCQFTrT—T ™"T&©™T°T N N

FR-E-E-E-E-R-E-E-R-E-E-E-E-E-E-E-E-E-E-E-E-R-]

NN N N NN N N NN NN N NN NN NNNONON-N

e PRECIO EXDOC ANUAL- CENT.DOLAR ~ s====TASA DE CAMBIO-OCTUBRE-COP

Fuente: Federacafé. Estadisticas y Banrep con valor TRM promedio mensual a octubre de cada afio.
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Como puede verse el precio internacional ex-dock, entre 2000 y 2022,
nunca ha llegado a los tres d6lares por libra; no obstante, en 2003 estuvo a
65 centavos de ddlar, en 2011 subi6 a 284 centavos; luego bajé a 152 y re-
mat6 a 279 en 2022. Pero también hay evidencia que, contrario a esa onda
volatil, en particular luego de 2014, el factor determinante al alza es la tasa
de cambio; la devaluacién. Sin validarlo con un modelo estocastico, puede
inferirse que el coeficiente de mayor incidencia en el precio interno ha sido
el precio de la divisa.

Para 2023, esos factores han reversado. A octubre 31, la revaluacién es
del -15,74% (Banrep); la cotizacion ex-dock cay6 de 279 el promedio en 2022
a 213, para los primeros nueve meses de 2023.

En septiembre el precio promedio, para todas las variedades, del Con-
trato KC (Bolsa de Nueva York) cerr6 en 152,73, cayendo 31,7% respecto a
septiembre 2022, en una clara tendencia a la baja, y ademas el diferencial
del café colombiano cay6 un 69,8% a comparacion de septiembre 2022 y se
ubic6 en un promedio de 22,86 centavos por libra. Como consecuencia, en
septiembre, el precio interno promedio alcanzé6 $1 285 967 por carga, 46,4%
inferior al observado hace un afio, cuando la carga rozaba los $2 400 000.”

Por lo visto en el numeral anterior, con costos directos por carga de
$1 841 250, el resultado es que el caficultor colombiano estdndar esta en un
balance negativo -de pérdida- en su actividad y precisamente en la época en
la que se recolecta el 60% de la cosecha anual.

Una ecuacion para definir ese balance seria:

Ingreso Productor (IP) = Q (A, Tc x A, Cint.), donde Q es la cantidad
producida; A el factor de incidencia de Tc, la tasa de cambio, A, el factor de
incidencia de la cotizacién internacional, Cint.

Costos Productor (CP)= Costos Directos + Costos financieros. (No in-
cluye costo de oportunidad de la tierra)

Margen Productor = IP - CP.

Un ejercicio clave es optimizar las variables cafeteras. Montenegro y
Steiner (en épocas donde regia el Pacto de Cuotas) intentaron algunas tesis
que tenian como variable central el nivel interno de inventarios, de reten-
cién, y se ligaban al arbitraje entre el precio externo e interno, asi como el

7 https:/ /federaciondecafeteros.org/app/uploads/2023/10/Informe-mensual-septiembre-
p.pdf
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aumento del valor de los insumos que hace que la produccién sea una fun-
cién de sus valores.

En el libre mercado, los niveles de inventarios han bajado a minimos,
apenas a algo mas del 10% de la cosecha, y como sucedaneo han aparecido
las importaciones de variedades de calidad inferior, legales y de contra-
bando, en un fendmeno mas marcado desde 2019, para suplir el consumo
interno y no es descartable que se reexporten en alguna medida dentro de
ese arbitraje. En las actuales condiciones ambos factores han influido en
detrimento del ingreso del productor.

3. Lasimportaciones de café de calidad inferior y menor precio
inciden en el mercado interno, en precio y produccion, y acarrean
otros riesgos

De 2019 a 2022 se import6 café de baja calidad por 7 millones de sacos,
mds de media cosecha. A de 2023 van en 2,192 millones de sacos para los
12 meses preliminares, 4 de 2022 y 8 de 2023); se estan trayendo hasta se-
millas de robusta y sin contar el contrabando y el lavado de activos que se
ha desatado, lo que es un comentario recurrente en los &mbitos mercantiles
del café.

Gréfico 5. Colombia. Importaciones de café.
Miles de sacos de 60 kilos (2019-2023).

Colombia. Importaciones definitivas de café.
Miles de sacos de 60 kilos
(septiembre vs.septiembre-2019-2023)
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Fuente: Federacafé.

Las importaciones tienen varias externalidades negativas. Fuera de que
se ha inferido que la mezcla de esos subproductos con product of Colombia
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incidi6 en la baja de la prima de bonificacion, también influye sobre el
precio interno, al ser la demanda menos dindmica, se aproxima a la ley de
Gresham, “la moneda mala daifia la buena”.

Asimismo, plantea dudas sobre los problemas fitosanitarios que pue-
dan crearse al ser géneros con controles deficientes de la autoridad respec-
tiva y se siembran riesgos sobre la inocuidad cierta sobre los consumidores
colombianos. El peor ejemplo fueron los varios miles de sacos que Almacafé
fue a mezclar con su marca Buendia y que fueron rechazados, perdiéndose
miles de millones de pesos en esa adquisicion. Urge recabar sobre las secue-
las de esas importaciones. Se esta tomando como algo natural.

¢La reduccién de la produccién nacional de café vendra solo del enve-
jecimiento de los cafetales o, a su vez, este es resultado de una caida por la
que ya han pasado otros géneros agropecuarios frente a importaciones de
costo menor? ; Desestimula la produccién nacional, con un efecto de despla-
zamiento o ello solo ocurre en bienes de cultivo transitorio?

4. Hay detrimento paulatino del poder adquisitivo del caficultor

Cuadro 1. Colombia. Poder de compra del caficultor en el siglo xxI-
CAFE vs. Jornales, Insumos y Bienes de Consumo (COP)

Enero Mayo Junio Febrero Noviembre
2001 2017 2020 2023 2023

Precio Interno 555 599~ 800000 1,69 000 2°000.000 1°400.000
($) /carga
20 14 -
~ Guadana
Salarios Gl -—
2 32 32,5 28,5
Minimos-Jornal 23 otras
36 otras labores
labores
Fertilizantes 500 533 558 434 350
kilo
ACPM -galén 150 102 110 212 148
Carne- kilos 43 50 50 62,5 47

Fuente: Datos de registro histérico, Quinchia-Belén de Umbria (Risaralda). Noviembre 2023, precio
Referencia Federacafé-dia 5. El fertilizante en todo el recorrido es el 15-15-15.

Ademas de ser evidente el deterioro del poder adquisitivo, en términos
de precios relativos, del ingreso real del productor, debe notarse que los dos
factores claves, los insumos y la mano de obra, han elevado por encima del
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precio interno. Aqui surge la hipétesis de que si el Indice de Precios al Pro-
ductor (1pp) supera al Indice de la tasa de cambio (ITC) se entra a un estado
de pérdida estructural.

Gréfico 6. Colombia. Indice de precios del productor de café (IPP) vs.
Indice de la tasa de cambio real con deflactor IIP (ITCR-IPP)

Colombia- indice de precios productor Café vs. indice Tasa de
cambio (2014-2023)
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——IPP-indice Precios Productor de Café

——IiTCR-IPP- iNDICE TASA DE CAMBIO-1IP DEFLACTOR

Fuente. Dane, IPP Café, y célculos del autor con base en ITCR-IPP deflac-
tor en Banrep, tomadas en diciembre; excepto en 2023, IPP -octubre e ITCR
a septiembre.

Puede observase que en los periodos donde la 1TCR supera el PP hay
un entorno mas favorable al productor, ya que en este periodo esa tasa de
cambio fue el factor mas influyente; no obstante, la devaluacion a partir de
2020, cuando estan equiparados los dos indices, comienza a influir en el
1P al punto que hoy la diferencia, si bien ha mermado, sigue en una zona
negativa. Ha influido mds en los costos que en el ingreso. Hay un gran peso
de los fertilizantes importados o sus materias primas, la urea, que estaba en
2020 a $47 000 por 50 kilos, subié a 200 000 y solo bajé a 110 000

Tercera tesis.
Factores sobrevinientes refuerzan la crisis actual

Son cinco factores agravantes: debilitamiento de la garantia de compra;
nuevas condiciones para el precio de referencia; envejecimiento de los cafe-
tales; el costo del crédito, el més alto en la década y los tributos y externali-
dades derivadas de la actualizacién catastral.
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Hay un debilitamiento de la garantia de compra.

De 33 cooperativas, que cumplian esa funcion para la Federacién, Alma-
café y las exportaciones institucionales, estan cerradas 3 y, de las restan-
tes 30, tuvieron ntimeros rojos: 14. Hay que revisar la situacion de su ex-
portadora Expocafe. En 2022, los ingresos cayeron 26%, la rentabilidad
neta fue del 0,55% y la operacional de solo 4,6%, el patrimonio se redujo
en el 10,6% y es solo de $7268 millones. El sistema cooperativo esta en
riesgo por ser el gran damnificado de la fallida aventura institucional en
los mercados de futuros. Urge fortalecerlo.

Nuevos requisitos de compras institucionales para aplicar el precio
interno base de referencia van en desmedro del ingreso cafetero.

La fijacion del precio base solo para ventas de café que transforman 88
kilos de pergamino en 70 de verde y que en factores mayores se va des-
contando, disminuye todavia mas la remuneracion a los productores.
En Risaralda, histéricamente, desde 2016 a 2022, solo 5 por ciento del
café transado los ultimos 7 afios cumple ese requisito. Los descuentos
pueden superar los 30 000 pesos menos por arroba, como esta sucedien-
do en muchas plazas cafeteras.

Como corolario hay un envejecimiento de la instalacién productiva
nacional.

Entre 2019 y 2023 se deberian haber renovado 600 000 hectareas y solo se
ha llegado a 340 300. Esa cifra corresponde a que el ciclo de produccion
del cafetal es de 7 afios, inclusive si se hacen a mitad del periodo una
labranza de zoca o poda de los arbustos, que es una practica intermedia
para mantener la productividad de la finca.

Hay un envejecimiento de cafetales, y con las iniciativas del gobierno de
apoyar con 75 mil millones de pesos de Incentivo a la renovacién (ICR)
solo podria renovarse el 6% de las 120 000 hectareas que, por el ciclo
productivo, deben renovarse al afio. A ese ritmo se llegaria a una reins-
talacion plena en el afio 2043.

El costo del crédito.

La politica monetaria ortodoxa juega en contra de la produccion agrico-
la y cafetera. Aun con los $35 mil millones de Incentivo de ICR y aporte
del Banco Agrario para apalancar mas de $150 mil millones en créditos
para renovacion de cafetales, se cubririan apenas 17 mil productores, el
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3% del total. La tasa de interés para pequefio productor es de 1BR + 3%
y hasta BR + 6%. Es decir, de 16,25% a 19,25%. Las mas altas en 10 afios
y en renovacion cubre hasta 12,4 millones por hectérea cuando la inver-
sién promedio es de 15 millones.

COLOMBIA INDICADOR BANCARIO DE REFERENCIA (%)
(IBR) (2014-2023)
14 13,245

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Fuente. IBR, Banrep, tomada a diciembre y en 2023 a noviembre 3.

5. Catastro multipropésito.

El catastro multipropdsito ha empezado a crear distorsiones en la zona
cafetera, ya que castiga el desarrollo mas productivo y arrastra, como
externalidad negativa, otros tributos fuera del predial, como el de alum-
brado.

El Conpes 4111 habla de 4 417 738 predios rurales, avaluados en 211
billones de pesos, con valor promedio de 48 millones, y recaudo de 1,11
billones por el predial; es decir, cada uno aporta 252 844 pesos.

En el suroeste de Antioquia, en Andes, “tres hectareas de tierra que es-
taban avaluadas en 22 millones de pesos se “actualizaron” en 668 (Cone-
xion Sur, 1/4/23) o una que crecié de 7,8 millones a 763. En Tamesis, y
en més de 30 municipios de ese departamento, la “actualizacion” alzo
en 70 por ciento el valor promedio de 240 000 predios urbanos y 45 000
rurales.®

8 Semana.com/opinion/articulo/la-avalancha-alcabalera-es-un-volcan-en-erup-
cion/202307/
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Cambio Climatico.

Las condiciones de clima en las zonas cafeteras son cada vez mas ad-
versas y con los afios ha debido desplazarse desde éreas tradicionales a
otras de mayor altura. No deja de influir en el bajo rendimiento y en la
persistencia en los niveles de infestacién de roya, broca y otras patolo-
gias fitosanitarias. El anunciado fenémeno del Nifio puede sumarse en
2024 a las secuelas provenientes de 2023. “El aumento de las temperatu-
ras reducird el drea apta para café en un 50% a 2050, segtin informacién
recopilada por el Bip”.?

Diez propuestas de politica cafetera integral

(Hay crisis 0 no hay crisis? Frente a la postura neoclasica de Minha-

cienda que “no esta desligada de los ciclos que presentan los productos

agr

opecuarios”, propongo algunas medidas, en contrario de la opinién

oficial, que pueden conformar una politica cafetera integral y que requie-
re el trabajo concertado de Gobierno y Federacion, no la confrontacién
institucional.

1.

Promover un acuerdo de paises productores en busca de un ingreso sos-
tenible. Hay 25 millones de caficultores en el mundo, que producen al
afio en promedio 7 sacos y en Colombia 20, y dependen de ellos 125
millones de personas. Fortificar los foros existentes, con presencia activa
de gobierno, con Estado.

Afinar y reforzar los instrumentos de estabilizacién en el corto plazo,
con mas aportes del PGN y de regalias, debe cubrirse con apoyo fiscal al
Fondo de Estabilizacion que solo dispone de 330 000 millones segtn el
altimo dato. No someter a la ruina a medio millén de familias rurales
por los compromisos fiscales con el Fm1, que ha sido otro argumento de
las respuestas del gobierno.

Aumentar los centavos de contribucién cafetera que deben ir al FEP en
busca de que, mediante una gama de mecanismos, cumpla a cabalidad
su funcion en el tiempo. Es perfeccionar el mecanismo interno para es-
tabilizar el precio interno, que lo aisle en lo posible de la volatilidad
bursatil y especulativa.
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10.

Si se quieren respetar los acuerdos comerciales, aplicar a las importa-
ciones la tarifa arancelaria maxima de omc del 70%. Caso igual de sal-
vaguardia en confecciones o etanol. Hoy el coeficiente de penetracion
de importaciones es del 100% y no hay claridad si las compras externas
vienen con dumping,.

La siembra de variedad robusta crea un riesgo de la prima de product of
Colombia; no resuelve los problemas de la caficultura anual y responde
en lo fundamental a requisitorias de industrias localizadas como Nestlé
y es otro tipo de negocio para otras regiones y de otra escala.

Coadyuvar a la recuperacion del sector cooperativo, como medio clave
para la garantia de compra y proteger los ahorros de miles de caficulto-
res asociados.

Bajar las tasas de interés.

Revisar la metodologia del catastro multipropésito ya hay casos escan-
dalosos en predios minifundistas.

No implementar el factor 88.

Un andlisis organizacional de las instituciones cafeteras en busca de que
sean democréticas y no de tipo burocratico, donde, como decia Weber,
la burocracia no se apropie de ella. Eso impele a una reforma de estatu-
tos y de toda la estructura, de los centros de decision, de la tecnocracia y
de la logistica, incluso de la curva salarial, y su relacién con los ingresos
de los federados. “La burocracia de FEDERACAFE es una de las mas nu-
merosas, de las mejor remuneradas”, decia desde 1997 un estudio de la
Universidad Nacional del profesor Francisco Rodriguez Vargas.

Urge clarificar las cuentas del Fondo que registré pérdidas en 2021 por
la mala gestion de las ventas a futuro. Esta pendiente el informe de la
Contraloria de 2022, no se ha culminado el esbozo de 2021 que proyec-
taba hallazgos en los flujos de efectivo, en la situacion financiera que se
acercan a 200 millones de délares. Todo en el entendido de la importan-
cia y necesidad de las instituciones y més todavia con la estructura pro-
ductiva minifundista en aras de preservar la mayor industria agrope-
cuaria del pais, que es el 21% del 1B agricola y estd en 23 departamentos
y 603 municipios.
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Beethoven Herrera Valencia.*
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Introduccidon?

El pensamiento econémico ortodoxo ha limitado la intervencién del Esta-
do en el mercado, apelando a argumentos de corrupcién, ineficiencia buro-
cratica y distorsiones. Esta perspectiva ha generado una gran desconfianza
hacia el sector publico que ha minado la confianza en las instituciones, y
que se ha utilizado para justificar la subcontratacion y la privatizacién de
servicios que antes eran ofertados por instituciones oficiales. Paul Krug-
man, profesor del MIT y uno de los més prestigiosos pensadores de la econo-
mia internacional y del desarrollo, ha defendido ideas que van en contra de
la “sabiduria convencional” y denuncia la falacia de la competitividad que
algunos politicos utilizan como argumento para justificar decisiones difi-
cilmente justificables, como la tesis frecuentemente repetida que sostiene
que la combinacién de una moneda sélida con el libre mercado bastan para
satisfacer el bienestar social (Krugman, 2004).

Krugman nos invita entonces a desafiar un ‘saber convencional sin
fundamento cientifico que conduce a la pasividad y a la resignacién. De
otra parte Mariana Mazzucato, una economista italoamericana, propone
una visién contraria a la moda ortodoxa, argumentando que los Gobiernos
pueden desempefiar un papel fundamental que va mas all4 de corregir las
fallas del mercado. Ella defiende la nocién de un “Estado emprendedor’ que
asume riesgos, invierte en tecnologia e innovacién, y puede crear nuevos
mercados. Ademds, Mazzucato aboga por un enfoque centrado en misiones
para abordar desafios como la brecha digital, el cambio climatico y la equi-
dad en los sistemas de salud.

Beethoven Herrera Valencia. Profesor Emérito de la Universidad Nacional. Primer vicepre-
sidente de la Academia Colombiana de Ciencias Econémicas. Profesor de las universida-
des Javeriana, Magdalena y Prime Business School.

1 El autor agradece el valioso apoyo del economista Juan Camilo Alarcén Saavedra en la
preparacién de este documento.
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Sumado a lo anterior, Mazzucato también critica a algunos gobiernos de
izquierda que piensan sélo en redistribuir y no en cambiar las estructuras
de produccion-distribucién (dos cosas que deben ser inseparables en una
economia), para producir mds y generar mas bienestar. Con esto, Mazzu-
cato cree que el mundo debe tender hacia la productividad, y la izquierda
debe ocuparse, ademds de la redistribucion de la riqueza, en la generacion
previa riqueza que pueda redistribuir. Y en esa l6gica recomienda buscar
la eficiencia en la economia y trabajar en la verdadera produccién, pues
considera que algunos sectores son realmente productivos, mientras que
otros no lo son.

El presente ensayo busca presentar el pensamiento planteado por
Mazzucato, el rol que debe jugar el Estado en la produccién econémica y en
la solucién de problemas actuales de la humanidad, como la brecha digital,
el cambio climético y el acceso inequitativo a la salud. Para lograr tal obje-
tivo, se comenzara abordando la idea del Estado emprendedor como motor
de innovacién para el desarrollo; luego se analizara el legado del viaje a la
Luna y la importancia de crear misiones que creen relaciones simbiéticas
entre el sector publico y el sector privado, mostrando como ejemplo las mi-
siones propuestas para la Union Europea y Argentina; posteriormente se
abordara la influencia que Mazzucato podra tener en las acciones del actual
gobierno colombiano; y luego se presentaran las criticas propuestas a
Mazzucato; para terminar con algunas conclusiones.

El Estado en la teoria econémica, ;creador de valor?

La corriente ortodoxa de la ciencia econdmica tiene una narrativa pode-
rosa para limitar la intervencién del Gobierno en el mercado: la ineficiencia,
la generalizada corrupcién y las distorsiones que pude generar su interven-
cién. En otras palabras, para los economistas mas permisivos, el Gobierno
deberia tnicamente crear las condiciones para mantener los fundamentos
de una economia proéspera, facilitar la creacion de valor y —si tiene suer-
te— redistribuirlo a través de la tributacién. Segtn dicha creencia, el papel
del Gobierno esta limitado a establecer las condiciones mas adecuadas para
generar riqueza y su intervencion consiste exclusivamente en corregir las
fallas del mercado. En esa légica el Gobierno podria intervenir para aplicar
subsidios a las externalidades positivas y un impuesto a aquellas activida-
des que resulten perjudiciales, es decir, intervenir inicamente cuando la
asignacion de recursos por parte del mercado es ineficiente. Si no sucede
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esto, “lo mejor es quedarse quieto, centrarse en conseguir las «condiciones»
correctas para las empresas y dejar que el sector empresarial se ocupe de
sus asuntos, es decir, de crear valor” (Mazzucato, 2019, p. 318).

Estas ideas han constituido una légica de infravaloraciéon sobre la con-
tribucién del Gobierno a la produccién econdmica, que ha minado su con-
fianza, cuyo desarme se ha materializado a través de la privatizacion y la
externalizacién, y ha sido fundamental en las politicas econdmicas imple-
mentadas por ministros y presidentes de multiples paises. Y a pesar de la
reiterada tesis acerca de aceptar s6lo un ‘Estado minimo’, en la realidad en
ningtn pais del mundo el Gobierno ha reducido su tamafio. A esto se suma
la severa crisis que afrontan todas las economias del mundo por los efectos
de la desregulacion econémica, la privatizacion de la salud y la educacion,
la apertura abrupta de las economias, la aparicion de la pandemia, el colap-
so de las cadenas logisticas globales y el conflicto entre Rusia y Ucrania. Por
todo ello, Mazzucato considera que es necesario “salvar al capitalismo de si
mismo” (Herrera, 2022).

En este orden de ideas, la obligacion de un Gobierno consiste en planear
a lo grande y “enfrentarse a las dificultades, exactamente lo contrario del
papel facilitador defendido por la teoria de la eleccién ptiblica, cuyo resulta-
do inevitable son instituciones ptblicas timidas y deslucidas que serdn més
facil de privatizar en el futuro” (Mazzucato, 2019, p. 354). Por el contrario,
limitar al Gobierno supondria ignorar completamente su historial, desde el
desarrollo de la tecnologia de la pantalla tactil a la innovacion en el sector
de las economias renovables.

jPara hacer posible todo ello se requiere de un Estado emprendedor!.

Con lo anterior, Mazzucato destaca que la financiaciéon publica va mds
alla de corregir las deficiencias del mercado, ya que el Estado, al invertir
en el desarrollo de nuevas tecnologias, también asume un riesgo signifi-
cativo y, en ocasiones, puede incluso crear nuevos mercados (Mazzucato,
2017). La nocién de fallas del mercado, para Mazzucato, no tiene en cuenta
el papel histérico del Gobierno en la innovacién, y olvida que areas de alto
riesgo, que son intensivas en capital y tecnologia, suelen ser evitadas por el
sector privado interesado en ganancias altas y rapidas para reportar utili-
dades elevadas y rapidas como le demandan los accionistas a la administra-
cién en la asamblea anual. Por esas razones en consecuencia, requieren una
inversion publica sustancial (Mazzucato, 2017, p. 61).
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Para demostrar lo anterior, Mazzucato utiliza varios ejemplos, entre
los que resalta la industria farmacéutica: la autora argumenta que dicha
industria es interesante por la divisién del trabajo innovador: la industria
farmacéutica, las pequefias empresas de biotecnologia, los laboratorios del
Gobierno y las universidades son partes de la industria; sin embargo, “son
sobre todo los laboratorios del Gobierno y las universidades que cuentan
con el apoyo gubernamental las que invierten en la investigacion respon-
sable para producir los nuevos farmacos mas radicales” (Mazzucato, 2017,
p. 121). Esto sugiere que a pesar de que las grandes farmacéuticas justifi-
quen sus precios exorbitantes remitiéndose a sus elevadas inversiones en
Investigacién y Desarrollo (I+D), realmente los farmacos mas innovadores
provienen de laboratorios ptblicos.

Otro de los ejemplos emblematicos destacado por Mazzucato es el di-
sefio de los componentes de los dispositivos tecnolégicos avanzados. A ese
respecto ella argumenta que “si bien la creatividad, la inteligencia y la am-
bicién de Steve Jobs fueron caracteristicas importantes para este desarrollo,
sin la inversion estatal en los desarrollos de la computacion y el internet, ni el
iPhone ni el iPad hubieran sido los inventos revolucionarios” (Herrera, 2017,
p- 302), sino que hubieran sido simples nuevos ‘juguetes” (Mazzucato, 2017).

De esta manera, Mazzucato plantea que Apple ha concentrado su inge-
nio no en desarrollar nuevas tecnologias y componentes, sino en integrar-
los en una arquitectura innovadora: “los grandes disefios de los productos
innovadores en la empresa estdn basados, igual que en el caso de muchos
smartphones, en tecnologias que se han inventado fundamentalmente en al-
guna otra parte, a menudo con el apoyo de fondos publicos” (2017, p. 161).

En este orden de ideas, es posible determinar que ningtin desarrollo tec-
nolégico contemporaneo resulta de la nada, ya que “todas las innovaciones
que se hacen reciben aportes de otras innovaciones que se han hecho en la
antigiiedad y forman parte del stock de conocimiento de la humanidad”
(Herrera, 2017, p. 304), por tanto, Mazzucato (2017) argumenta que existe
una mano muy visible del Estado en la creacién de los dispositivos ensam-
blados por Apple, empresa que sin lugar a dudas, ha conseguido integrar
de forma ingeniosa muchas de las tecnologias desarrolladas con financia-
miento publico.

Otros ejemplos de Estado emprendedor

La accién de un Estado emprendedor conduce “a un intenso movimien-
to de innovaciones, a tener resiliencia ante los numerosos fracasos antes de
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lograr el objetivo final, al desarrollo exponencial de capacidades para lo que
hoy conocemos como software” (Castellanos, 2022) y a nuevos métodos de
gestion que desagregaron grandes y complejos problemas en pequefios
componentes cuya resolucion fue asumida por diferentes entes ptblicos
o privados.

Tal es el caso de Airbus, el principal fabricante de aeronaves a nivel glo-
bal, que abord¢ a finales de 2022 en su cumbre anual los planes que tiene la
compania para llegar al espacio. Segtin Becerra Elejalde (2022), en medio de
un entorno de cambio acelerado y la necesidad de construir una industria
mads sostenible hacia el 2030, “la compafia aeroespacial ha decidido apostar
también al retorno de los humanos a la luna, con la misién Artemis de la
Nasa y la Agencia Espacial Europea” (Becerra Elejalde, 2022), con la que
se espera llevar tripulantes a la Luna en 2024. En conjunto, Airbus buscard
adelantar la agenda en torno a temas como la sostenibilidad de la industria,
energias hibridas, innovaciones en torno a las aeronaves, asi como los com-
bustibles sostenibles para la aviacion (SAF, por sus siglas en inglés).

Otro de los ejemplos de intervencion del Estado que conduce a innova-
cién sefiala a Elon Musk, propietario de Tesla y de la red social X. El analista
Dan Dolev sefiala que Musk va donde est4 la oferta de dinero del Gobierno
para financiar sus inversiones y sin estos aportes, ninguna de sus empresas
podria existir: ya en 2015 Tesla, SolarCity y Space X habian recibido incenti-
vos del Gobierno que ascendian a 4900 millones de délares, ya sea a través
de incentivos directos, subsidios, desgravaciones, ayudas a la construccién
de fabricas, préstamos blandos y créditos medioambientales (El Economis-
ta, 2015).

No obstante, la participacién estatal de manera descentralizada ha dado
fruto: el lanzamiento en noviembre de 2022 del cohete Falcon Heavy de la
empresa SpaceX, cuyo duefio es Elon Musk, también ha contado con apoyo
del ejército estadounidense, uno de los principales impulsores de la indus-
tria nacional de cohetes, repartiendo lucrativos contratos de lanzamiento
que son codiciados por las empresas de lanzamiento privadas, incluyendo
SpaceX y su principal competidor en el area, United Launch Alliance, que
es una operacion conjunta entre Boeing y Lockheed Martin (Wattles, 2022).
SpaceX fue certificada por la NasA para el transporte de tripulacién en no-
viembre de 2020, y desde entonces dicha organizacién ya ha gastado mas
de $40 mil millones para desarrollar el cohete, conocido como el Sistema de
Lanzamiento Espacial, y la capsula, conocida como Orion (Chang, 2022).
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Los alunizajes de hace medio siglo, de los cuales habla Mazzucato, fue-
ron parte del programa Apolo de la NasA y el nuevo emprendimiento para
regreso a la Luna se ha llamado Artemis, que evidencia al igual que su pre-
decesor, una alianza entre empresa y Estado.

El concepto de misiones y las ensefianzas de la misién Apolo

Mazzucato afirma que los Gobiernos deberian provocar «acciones ca-
taliticas» en toda la sociedad: ayudando a dirigir el cambio para enfrentar
desafios que plantea la poblacién, ofreciendo recompensas a las empresas
que quieran colaborar y aportando las primeras inversiones de alto riesgo,
que suele eludir el sector privado (Mazzucato, 2021). En otras palabras, las
organizaciones publicas no deben ser timidas, reacias al riesgo u obedientes
a los intereses de las empresas, pues como lo afirma en El valor de las cosas,
con el tiempo las empresas reducen su propia capacidad de crear valor. De
las politicas del New Deal a la financiacién actual de proyectos que impulsan
a algunas ciudades hacia el camino de la sostenibilidad, hay ejemplos de
Gobiernos que “invierten en capacidad interna y trabajan de una manera
dindmica y proactiva, facilitando un cambio de direccién en la economia y
la sociedad” (Mazzucato, 2021, p. 71).

En septiembre de 1962 el presidente John F. Kennedy pronuncié un fa-
moso discurso en la Universidad de Rice, en el cual plante6 su propuesta de
llevar al hombre a la Luna y traerlo sano y salvo. El presupuesto destinado
para la consecucion del proyecto fue de 283 mil millones de ddlares de 2020
(Mazzucato, 2021), por lo que Kennedy llamé al Apolo un «acto de fe». A
pesar de esto, tenia claro el objetivo, “y los resultados indirectos del esfuer-
zo, valdrian de sobra el presupuesto y el riesgo subyacente” (Mazzucato,
2021, p. 97). Lo que Kennedy queria afirmar era que las misiones se debian
juzgar no por el coste presupuestario, sino por sus resultados, contrario a la
situacion actual, “cuando se pregunta cuédles son los costos de las politicas
publicas y sus implicaciones en el déficit y la deuda, y no de la ambicién
y de los grandes resultados que se estan tratando de alcanzar” (Rivera
Urrutia, 2021).

La mision Apolo, desde luego, generé un profundo impacto en la so-
ciedad: cre6 un sentido de compromiso que iba mas alla de la ciencia y la
tecnologia, e incluso inspiré en los nifios el suefio de convertirse en astro-
nautas. En medio de la Guerra Fria, “la poblacion occidental consideraba
que su seguridad dependia de armas tecnolégicamente avanzadas, ir a la
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Luna era una manera de usar cantidad enorme de dinero ptblico que esta-
ba justificada” (Mazzucato, 2021, p. 75). En este sentido, la conquista de la
Luna tiene mucho que ver con los grandes desafios que enfrenta el mundo
en la actualidad: las misiones que combaten el calentamiento global estan
justificadas si la proteccion medioambiental es aceptada socialmente.

Una leccién valiosa de Apolo —y de otras misiones— es la importancia
de asumir riesgos, superando el miedo al fracaso, que reprime el aprendi-
zaje y la innovacién. Trabajar para una agencia gubernamental entonces
resultaba ser atractivo porque dicha agencia se encontraba motivada por
un proposito aceptado socialmente, en donde ademas se alentaba la toma
de riesgos (Mazzucato, 2021). En este caso, la magnitud del riesgo se hizo
evidente en 1967, cuando los astronautas Roger Chaffee, Gus Grissom y
Ed White murieron durante un ensayo en la cabina del médulo de mando
del Apolo 1. Ademas de los problemas técnicos que causaron el fuego en
la nave, una comunicacién deficiente en los diferentes departamentos del
programa espacial fue crucial para el desastre. Mazzucato (2021) afirma que
llegar a la luna “iba a exigir una renovacién completa de la gestion y la
organizacion, que permitiria una comunicacion y colaboracion mas directa
entre los astronautas, los disefiadores, los ingenieros y el control de la mi-
sién” (p. 79), a tal punto que la comunicacion se adapto6 a las circunstancias
cambiantes. Con esto, también se empezaron a trazar “horizontes a largo
plazo y a presupuestar enfocandose en resultados” (Gonzélez-Pérez, 2021).

En esencia, la ambiciosa mision condujo “a un intenso movimiento de
innovaciones, a tener resiliencia ante los numerosos fracasos antes de lo-
grar el objetivo final, al desarrollo exponencial de capacidades para lo que
hoy conocemos como software” (Castellanos, 2022) y a nuevos métodos de
gestion que desagregaron grandes y complejos problemas en pequefios
componentes cuya resolucion fue asumida por diferentes entes ptiblicos
o privados. Reajustar constantemente el problema mediante un proceso de
comunicacion en el que la informacion fluya libremente también es un pa-
pel de la direccion: “las misiones necesitan libertad para determinar coémo
se asignan los recursos entre los proyectos y en ellos, asi como para deci-
dir sobre los hitos del progreso y los objetivos técnicos durante la vida del
proyecto” (Mazzucato, 2021, p. 84). Es fundamental que las agencias que
llevan a cabo misiones tengan la suficiente autonomia para correr riesgos
y respondan con rapidez a las condiciones cambiantes y al desarrollo de
tecnologias innovadoras.
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Colombia: ;hacia una economia orientada por misiones?

Para Mazzucato, el equivalente para Colombia del viaje a la Luna seria
lograr un ajuste en la neutralidad del carbono y una agenda clara acerca de
cémo integrar los sistemas de infraestructura, reciclaje, agricultura, manu-
factura, ganaderia, energético y digital, entre otros, “para que esta discu-
sion sobre la transformacion que implique independizarse de las formas de
energia f6sil pase a un momento dinamico y catalizador en el que todos esos
sectores tengan que cambiar la manera como estan operando” (Mazzucato,
citada por Rueda, 2022). Ademas de esto, Mazzucato afirma que Colombia
podria convertirse en un centro de innovacién, pues el pais es poderoso en
energias renovables, en lugar de detenerse a pensar cudnto tiempo tomara
lograr la independencia del petréleo.

A pesar de esto, Mazzucato presenta la importancia de la ciudadania en
el dialogo (EI Tiempo, 2021). Al comparar algunos paises latinoamericanos
con Italia, afirma que hay una desconfianza hacia el Gobierno y existe una
idea arraigada sobre la existencia de corrupcion, nepotismo y una burocra-
cia muy lenta en el sector ptblico. Desde luego, Mazzucato propone que
la poblacién debe ser retadora al tipo de Estado que necesita, para poder
lograr las ambiciones; sin embargo, para ello se requiere la existencia de una
discusion nacional sobre las necesidades sociales, es decir, debatir cuéles
son las problematicas de la sociedad y las misiones necesarias para darles
una solucién (EI Tiempo, 2021).

En este sentido, Mazzucato presenta su visién acerca del capitalismo
del futuro como ensefanza para Colombia. Esta vision consiste en tener
un acompafiamiento simbidtico en la inversion estratégica en los sectores
publico y privado, pero que se enfoque en resolver grandes problemas so-
ciales, tales como la desigualdad digital, que es tan grande en Colombia;
el cambio climatico, pues necesitamos ciudades neutras en carbono; vy, fi-
nalmente, sistemas de salud mas fuertes, con innovacién y la capacidad de
producir por ejemplo vacunas alrededor del mundo, “para que no tenga-
mos que depender de la caridad, porque un modelo de capitalismo donde
se hacen negocios de manera incorrecta y luego se requiere de la caridad o
la filantropia del gobierno para limpiar el desastre causado, no es la forma
correcta de capitalismo” (Mazzucato, en Coronell, 2022).

A este respecto de misiones, para el presidente Petro la literatura de
Mazzucato representa un cambio de paradigma, pues “si el Estado genera
valor, y lo genera alrededor de liderar un esfuerzo plural, que es la capsula
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por la que va la misién, implica también planificar qué misién” (Presiden-
cia de la Reptiblica - Colombia, 2022). En la instalaciéon del xxxiv Congreso
Nacional de Exportadores, Gustavo Petro resalté que desde el afio 2000 las
Fuerzas Armadas han planificado el aumento de la capacidad para produ-
cir embarcaciones en el astillero de Cotecmar. En términos de mision, Petro
propone la construccién de la primera fragata hecha en Colombia, asi como
la inauguracién del primer buque de investigaciones cientificas oceanogra-
ficas del pais (Presidencia de la Reptblica - Colombia, 2022).

Al construir buques investigadores y fragatas, se estd ensayando “la ca-
pacidad técnica de un organismo del Estado para desarrollar mediante un
proceso industrial, planificado e intensivo en conocimiento” una tecnologia
propia del pais (Presidencia de la Reptblica - Colombia, 2022), jalonando
diferentes sectores de la economia en una simbiosis publico-privada. Ade-
mads del aumento de la capacidad técnica, la inversion puablica puede esti-
mular el desarrollo mediante la condensacién del «conocimiento plural» y
el papel rector de los Gobiernos, que se ha olvidado por fundamentalismos
econémicos.

Tras la publicacién de las bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 Colombia, Potencia Mundial de la Vida, asi como sus pilares y las
transformaciones que persigue, Minciencias ha establecido algunas mi-
siones y programas estratégicos para los préximos afos. En la tabla 1, se
presentan las misiones que serdn impulsadas por el Ministerio de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (MinCiencias) durante el periodo 2022-2026, con
el fin de contribuir a las apuestas del Gobierno del cambio y el logro de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible establecidos en la Agenda 2030 (Min-
Ciencias, 2022).

Para conseguir estas misiones, se proponen dos programas estratégicos:
en primer lugar, el programa ‘Ciencia para la paz y la ciudadania’, que bus-
ca comprender las diversas causas del conflicto como base para construir
soluciones tecnolégicas y sociales que fomenten y fortalezcan la convivencia
pacifica en condiciones de equidad y justicia social; y, en segundo lugar, el
programa ‘Innovacién, Transparencia para la Transformacién Institucional
enfocada a la convergencia Social-Regional’, el cual busca “fortalecer la ins-
titucionalidad del ministerio, mediante la implementacién, sostenimiento,
mejora de requisitos y buenas précticas en materia de gestion, desempefio
y transparencia para generar la confianza y legitimidad en la ciudadania”
(MinCiencias, 2022, p. 6).
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Tabla 1. Misiones que impulsara MinCiencias durante el periodo 2022-2026.

Misién Objetivo
Bioeconomia, ecosistemas  Potenciar el desarrollo territorial sostenible mediante

naturales y territorios el conocimiento, conservacion y aprovechamiento de la
sostenibles. biodiversidad, y sus bienes y servicios ecosistémicos.

Producir y disponer de alimentos y agua de manera
Derecho a la alimentacién. eficiente, soberana, auténoma y equitativa, por medio
de la investigacion y la innovacion.

Garantizar el acceso y uso de energias seguras y
Energia sostenible, eficien- sostenibles para todos los colombianos, a través del
te y asequible. desarrollo, adopcién y adaptacién de tecnologias para
la transicién energética.

Garantizar la disponibilidad de conocimiento, tecnolo-
gias y servicios innovadores para la salud y el bienestar
de toda la poblacién colombiana.

Soberania sanitaria y bien-
estar social.

Fuente: MinCiencias (2022).

Sin embargo, existen inconformidades acerca del limitado presupuesto
destinado a MinCiencias...

Si bien es cierto que el pais ha dado un paso crucial en el Plan Nacional
de Desarrollo, Mazzucato advierte que para lograr este propésito el gasto
publico tiene que estar bien orientado, asi que el crecimiento del Estado no
es, por si mismo, beneficioso. “Si el gasto no es eficiente, no se cumple la
funcién dinamizadora de lo ptblico” (Gonzélez, 2022). Fundamentalmen-
te, en el campo de la ciencia y tecnologia los recursos deben responder a
grandes decisiones estratégicas y no se pueden desviar. En Colombia no se
ha tenido en cuenta el mensaje de Mazzucato, pues el pais ha invertido de
manera inadecuada las regalias destinadas a ciencia y tecnologia: “Mientras
que en 2023 el presupuesto del Ministerio de la Ciencia y Tecnologia apenas
sera de $401 000 millones, en los préximos dos anos el de regalias sera de
$3,1 billones” (Gonzalez, 2022). Por su parte, Kalmanovitz (2022) critica al
presidente Petro porque “siempre ha mostrado un sesgo proteccionista”, lo
que lo ha llevado a establecer altos aranceles y no fomentar medidas expan-
sionistas.

La competencia obliga a las empresas a ser més eficientes y reducir sus
costos; sin embargo, un arancel reducira las presiones para que las empre-
sas del pais sean mds competitivas. La teoria econémica demuestra que el
crecimiento es resultado del aumento de la productividad, es decir, del me-
jor uso del capital, del trabajo y de las materias primas. Para Kalmanovitz
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(2022), el planteamiento del presidente es contrario a Mazzucato, pues para
la economista italiana el Estado debe ser fundamental en el crecimiento
de la productividad mediante sus investigaciones en ciencia y tecnologia,
mientras que a juicio de algunos analistas desde el gobierno no se han visto
acciones suficientes y robustas “para aumentar la inversién en los proyectos
de ciencia y tecnologia que tienen en mente los pocos cientificos colombia-
nos que viven en la penuria de sus universidades y laboratorios” (Kalma-
novitz, 2022). Al contrario, el presupuesto de ciencia y tecnologia se contrae
8,8 puntos porcentuales para 2023. Al contabilizar la inflacién del presente
afo, la cifra real asciende a 20 puntos porcentuales.

Por lo tanto, Gonzélez pide un llamado al sentido comun, pues hacer
frente a los problemas que aquejan al pais requiere de grandes inversiones,
y no de pequefios presupuestos que apenas puedan incidir en la consolida-
cion de la ciencia y la tecnologia. Por su parte, para Kalmanovitz entre las
prioridades del Estado debe estar el desarrollo de la ciencia y la tecnologia
en el pais, de lo contrario no se estaria respetando la tesis de Mazzucato que
el presidente Petro tanto busca implementar. La adecuada articulacién en-
tre el Estado y el sector privado podra crear riqueza en el pais y contribuir
al mejoramiento del bienestar colectivo, pero para esto también se requiere
una inversién publica eficiente.

Conclusiones

Muchos economistas que tienen la propensién a tomar las ideas he-
gemonicas de la corriente ortodoxa de la economia sin criticarlas a menu-
do hablan de libertad, pero defienden dictaduras, como el caso de Milton
Friedman en Chile, quien en lugar de alzar la voz ante las violaciones de
derechos humanos en el pais sudamericano, asesoré al dictador Augusto
Pinochet en su agenda econémica apelando al argumento de que en sus
ideas defendjia la libertad econémica y no la libertad politica. En la actuali-
dad el presidente de Argentina, Javier Milei, es un personaje a quien cabe
aplicar con pertinencia la critica de Krugman: politicos que defienden el
‘saber convencional de la economia” pero que no critican sus postulados y
que, peor atn, dicen jactarse de ser libertarios, pero se oponen a derechos
como el aborto o la equidad de género.

Contraria a la corriente ortodoxa de la teoria econdémica, Mazzucato
afirma que la visién de las fallas del mercado olvida el rol histérico del
Gobierno en la innovacién, tanto asi que aquellas 4reas del panorama de
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riesgo que se definen por ser intensivas en capital, intensivas en tecnologia
y con mayor riesgo de mercado tienden a ser evitadas por el sector priva-
do, y por consiguiente, han requerido grandes cantidades de financiacién
publica. Por esta razon, entiende que el Estado ha sido decisivo en la crea-
cién de nuevas tecnologias, pues el caracter cortoplacista del sector privado
habria evitado su consecucién si este tltimo actuara por si solo. Mltiples
misiones (como Apolo) nos han ensefiado la importancia de asumir riesgos
por parte del sector publico, superando el miedo al fracaso, que reprime el
aprendizaje y la innovacion.

Mas importante atn, la autora critica a aquellos gobiernos de izquierda
que piensan s6lo en redistribuir y no en cambiar las estructuras de produc-
cién-distribuciéon (dos cosas que son inseparables en una economia), para
producir més y generar mas bienestar. La importancia de la participacién
del Estado no esta en la intervencion por si misma, sino en la idea que lo
propone como un generador de nuevos mercados en el proceso de simbio-
sis entre el sector publico y el privado que se ha descrito a lo largo de este
documento. En sus planteamientos, Mazzucato defiende que las institucio-
nes tengan la libertad para determinar como se asignan los recursos entre
los proyectos, asi como para decidir sobre los hitos del progreso y los obje-
tivos técnicos durante la vida del proyecto.

Al igual que Krugman, las ideas de Mazzucato nos invitan a rechazar
los sombrios dictdmenes de una ortodoxia cuyos fundamentos teéricos una
y otra vez se enfrentan a si mismos por las incontables crisis que ocasiona su
implementacion. Por supuesto, los postulados de Mazzucato (como las mi-
siones) no sélo deben reconocer el importante rol que juega el Gobierno en
el diario discurrir de la actividad econémica, sino que deben estar acompa-
fladas de innovaciones institucionales que dinamicen la creacién de nuevos
mercados y remodelen los existentes, asi como participaciones ciudadanas,
pues las misiones sociales deben ser inspiradoras y tener relevancia en la
sociedad.
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