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PROPUESTA DE UN MODELO
DE CONTROL FISCAL PARA
EL ESTADO COLOMBIANO:

EL SISTEMA DE CONTROL FISCAL
NACIONAL

ABSTRACT
The fiscal control model set forth in
the Colombian Constitution has been
in effect since 1991. It grants depart-
ments and municipalities autono-
mous power to organize and choose
their own comptrollers.

Although the model is aimed at im-
proving the fiscal control system,
clientelism and politicking have rui-
ned the quality of the system, there-
by incurring unnecessary increases of
operational expenses.

This has not only facilitated unlawful
activities in the local government, but
it has also encouraged corruption.

This paper presents a diagnosis of the
situation and spells out a proposal for
a new model to suit the needs of an

integral fiscal control system for Co-
lombia. The model would have tech-
nical rather than political functions.
To this end, it would consist of a spe-
cialized technical autonomous divi-
sion of the Colombian government
that would be responsible for fiscal
control at different levels, i.e. central,
departmental and municipal.

KEY WORDS
Fiscal control, corruption; Colombia:
comptroller’s offices; internal gover-
nment control; and citizen oversight
committees.

RESUMEN
En Colombia se ha venido aplicando
el modelo de control fiscal que defi-
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nió la Constitución de 1991, en el cual
los departamentos y municipios dis-
ponen de autonomía para la organi-
zación y selección de los respectivos
contralores. En lugar de mejorar el
sistema de control fiscal, la politique-
ría y el clientelismo político lo han
deteriorado en su calidad, con el con-
siguiente aumento innecesario de
gastos en su operación. Esto ha faci-
litado la realización de numerosos ilí-
citos en los gobiernos locales y ha es-
timulado el avance de la corrupción.
En este trabajo se establece un diag-
nóstico de la situación y se plantea
un nuevo modelo que corresponde a

un sistema integral de control fiscal
para la nación colombiana, cuyas fun-
ciones serían técnicas, no políticas,
para lo cual se conformaría una rama
especializada, técnica y autónoma del
Estado colombiano, que cubriría la vi-
gilancia fiscal en los diferentes nive-
les del Gobierno: central, departa-
mental y municipal.

PALABRAS CLAVES
Control fiscal; corrupción; Colombia:
contralorías; control interno en el Go-
bierno; veedurías ciudadanas.

Clasificación: A
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INTRODUCCIÓN
Este artículo es el resultado del tra-
bajo de investigación conjunto entre
las facultades de Ciencias Adminis-
trativas y Económicas y de Derecho
y Humanidades de la Universidad
Icesi, y se enmarca en los proyectos
que desarrolla el grupo de investiga-
ción, reconocido por Colciencias, en
Políticas Públicas y sus Efectos Eco-
nómicos, Fiscales y de Capital Huma-
no, de la Facultad de Ciencias Admi-
nistrativas y Económicas.1

Colombia es un Estado social de de-
recho organizado en forma de Repú-
blica unitaria, descentralizada, con
autonomía de sus entidades territo-
riales, democrática, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de
la dignidad humana, en el trabajo y
la solidaridad de las personas que la
integran y en la prevalencia del inte-
rés general. Así define el artículo 1o.
de la Constitución Política de 1991 a
nuestro país.

De esa descripción del Estado colom-
biano surgen unos principios que se-
rán desarrollados a lo largo de la car-
ta política. Los objetivos y valores que

el constituyente de 1991 consagró se
alcanzan a través de hechos concre-
tos, para cuya realización es preciso
contar con los recursos necesarios,
que deben ser administrados con to-
tal rectitud, eficiencia y eficacia.

En el mundo contemporáneo los es-
tados intervienen en la vida social,
para estimular la producción en los
períodos de crisis, y para facilitarla
en los de auge económico, para pro-
teger a los menos favorecidos econó-
mica y socialmente, para lograr una
mejor distribución de la renta nacio-
nal.2

Los estados entonces deben calcular
sus gastos, inversiones, fijar los pla-
nes de desarrollo, preparar el presu-
puesto y ejecutarlo debidamente. En
esta exposición se abordará esta últi-
ma etapa, que es justamente la rela-
tiva al control de la ejecución presu-
puestaria. Ese control tiene una fi-
nalidad política, en cuanto se debe
comprobar la debida aplicación de la
decisión de los congresos en materia
presupuestaria y una finalidad finan-
ciera para evitar despilfarros o mal-
versaciones de los recursos.

1. Este trabajo tuvo el patrocinio de la Auditoría General de la República, en especial de la doctora Clara
López Obregón, auditora general de la República, y fue presentado para discusión en el foro «Hacia un
Control Fiscal Orientado a Resultados» organizado por la Auditoría General de la República en Cali, el 5
y 6 de noviembre de 2003.

2. Según Duverger, «La evolución de la Hacienda Pública es la consecuencia y el reflejo de la evolución del
Estado. La ciencia de la Hacienda clásica, cuyos principios fueron enunciados por el barón Louis, León
Say o Gastón Jesé, estaba ligada al Estado liberal del siglo XIX, al `Estado-burgués’ de los marxistas. El
principio fundamental era, ante todo, el de limitar al mínimo las actividades del Estado, circunscribién-
dolas, en lo posible, a las tradicionales funciones de policía, justicia, ejército y diplomacia, reservando
todo lo demás a la actividad privada. Principalmente en el campo económico el Estado debía abstenerse
de intervenir y dejar actuar libremente las iniciativas privadas, la libre competencia y las `leyes del
mercado’. El objeto de la Hacienda Pública era, pues, suministrar al Estado los recursos necesarios para
cubrir los gastos ocasionados por las funciones de administración que le estaban encomendadas. Lo esen-
cial era que la Hacienda Pública ejerciera la menor influencia posible sobre las haciendas privadas y la
actividad de los particulares, lo cual en la medida en que los gastos públicos eran reducidos y se encontra-
ban exactamente equilibrados con los ingresos. Antes de 1914 los gastos públicos eran inferiores al 15%
de la renta nacional, en Francia y en los principales estados del mundo oscilaban normalmente entre el
10% y el 15%. Actualmente los gastos públicos alcanzan y sobrepasan, en general, el 30% de la renta
nacional, a pesar de que los medios técnicos y el desarrollo de la producción han elevado mucho el nivel de
ésta» (Maurice Duverger, Hacienda Pública, Barcelona, Bosch, pág.2).

Propuesta de un modelo de control fiscal para el Estado colombiano:
el sistema de control fiscal nacional
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La decisión sobre el modelo de con-
trol fiscal debe tomar en considera-
ción la estructura misma del Estado.
Si Colombia es un Estado unitario y
descentralizado, esa condición se
debe reflejar en el proceso de control
fiscal; si se estableció la colaboración
armónica entre las ramas del poder
es importante determinar en qué
medida éstas contribuyen al control
de la gestión fiscal; si la Constitución
dispuso la mayor participación de los
ciudadanos, es preciso revisar los
mecanismos a su alcance para cola-
borar en la vigilancia de la gestión
pública.

Estas consideraciones estuvieron pre-
sentes en los trabajos de la Asamblea
Nacional Constituyente que redactó
y aprobó la Constitución de 1991. Hoy
el tema vuelve a estar en el orden del
día, ante la posibilidad de que en el
corto término se verifiquen reformas
constitucionales al modelo de control
fiscal elegido en esa época.

Para justificar nuestras recomenda-
ciones es conveniente hacer previa-
mente algunos diagnósticos de la
manera como ha venido operando el
sistema de control y sus resultados
durante los doce años que han trans-
currido desde que se adoptó la Cons-
titución. Para ello nos vamos a basar
en los análisis que se encuentran dis-
ponibles en los informes anuales del
Contralor General de la República y
del Auditor General de la República.

Iniciaremos con algunas considera-
ciones técnicas sobre los modelos de
control fiscal, con referencias expre-
sas a los trabajos de la Asamblea
Constituyente de 1991; luego revisa-
remos la puesta en marcha de ese
modelo en el plano nacional y terri-
torial, sus resultados, los problemas

que se han generado y las soluciones
parciales adoptadas en los últimos
años, entre éstas, la reciente propues-
ta, ya fallida, de la reforma a la Cons-
titución en la pregunta 9 del artículo
1o. de la Ley 796 de 2003 por la cual
se convoca un referendo; posterior-
mente en la tercera sección presen-
tamos una propuesta para establecer
un Sistema Nacional de Control Fis-
cal en el cual se integren los diferen-
tes elementos que hoy aparecen dis-
persos, para darle consistencia al con-
trol; cerramos con un breve resumen
del trabajo.

1. LOS MODELOS DE CONTROL
FISCAL Y SU APLICACIÓN
EN EL SISTEMA COLOMBIANO:
EL CONSTITUYENTE DE 1991
El modelo de control fiscal de Colom-
bia que se encuentra plasmado en la
Constitución de 1991 está constitui-
do, como iremos analizando más ade-
lante, por los siguientes elementos
básicos: un control técnico, que ini-
cia dentro de las propias entidades
públicas a través de sus procedimien-
tos de control interno; una vigilancia
posterior y selectiva por parte de un
ente autónomo y externo que radica
a nivel nacional en el Contralor Ge-
neral de la República; y a nivel terri-
torial en los contralores municipales
y departamentales; los dos últimos
sometidos al control de un auditor ex-
terno, con la participación de la ciu-
dadanía que está facultada para ha-
cer seguimiento y veeduría del ma-
nejo de los recursos públicos.

a) Un control técnico-legal: El con-
trol fiscal varía según se trate de ejer-
cer vigilancia sobre el funcionario eje-
cutor o sobre las operaciones de eje-
cución. El primero es de carácter ad-
ministrativo, político y jurisdiccional;
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el segundo, de índole técnica o numé-
rico-legal y de evaluación de resulta-
dos.3

Estas diversas formas de vigilancia
fiscal pueden ser internas o externas,
según el organismo titular de la vigi-
lancia. El control es administrativo
cuando lo ejercen los funcionarios de
las mismas dependencias encargadas
de los actos de ejecución. En ese sen-
tido, se trata de un control interno;
pero si lo ejercen otras dependencias,
es externo. Algo semejante sucede con
el control técnico-legal y de evalua-
ción de resultados. Por lo tanto, co-
existen ambos tipos de control: el in-
terno, que puede ser previo o poste-
rior, y el externo, que en general es
posterior.4

El control técnico-legal debe además
evaluar los resultados, la eficiencia,
la racionalidad del gasto dentro del
conjunto total del presupuesto y del
plan de desarrollo que es el que le da
sentido al conjunto de la utilización
de los recursos públicos. Puede ser
previo, cuando procede antes de la

operación de ingreso o gasto; o poste-
rior,5 si se realiza después de la ope-
ración para verificar el cumplimien-
to de las normas técnicas y de la ley;
y perceptivo si, además, hay verifica-
ción de los activos.

Realiza el control técnico-legal un
organismo especializado, una Corte
de Cuentas o la Contraloría General.
El Gobierno debe tener mecanismos
internos de control, como de hecho los
tiene, pero es importante garantizar
que un órgano independiente realice
la vigilancia.

Lo que se criticó al modelo de control
fiscal anterior a la Constitución de
1991 fue la facultad del contralor
para adelantar controles previos. Los
trabajos del Constituyente de 1991
señalaron de manera contundente
que «el control previo, generalizado en
Colombia, ha sido funesto para la
administración pública pues ha des-
virtuado el objetivo de la Contraloría
al permitirle ejercer abusivamente
una cierta coadministración que ha
redundado en un gran poder uniper-

3. Duverger presenta una clasificación de los controles a partir de diversos criterios: ‘1o., según el carácter
de las personas controladas, se distingue entre el control ejercido sobre los administradores y el ejercido
sobre los contables; 2o., según la naturaleza de los hechos sujetos a control, se distingue entre control de
los ingresos y control de los gastos; 3o., según el momento del control se distingue entre control «a priori»
o control «a posteriori»; 4o., según la naturaleza de los organismos controladores, se distingue el control
administrativo (ejercido por los administradores), el control jurisdiccional (ejercido por un tribunal) y el
control político (ejercido por el parlamento). Ver Duverger, op.cit., pág 318.

4. C. Ramírez Cardona, Hacienda Pública, Bogotá, Temis, 4a.ed., 467 y ss.

5. El control posterior puede ser general, especial o limitado. Es general y completo cuando examina todos
los detalles de los libros de contabilidad y cuentas correspondientes a todas las operaciones de ejecución
presupuestaria tanto de ingreso como de gasto. Es especial si sólo se centra en el análisis de determinadas
operaciones, pero en forma completa. Es limitado cuando solamente se ejerce sobre determinado grupo de
operaciones y cuentas, elegido como característico del conjunto; pero el grupo elegido se examina comple-
ta y exhaustivamente. El especial y el limitado son controles selectivos.

El método de muestreo es general pero limitado a algunas cuentas, libros, documentos, comprobantes
extraídos al azar de determinado conjunto de operaciones. Los elementos que se someten a examen son
analizados detenidamente para verificar su exactitud matemática y la legalidad de las transacciones. Si
se hallan correctos, se supone correcto todo el conjunto de cuentas u operaciones respectivas. En caso
contrario, se procede al examen detallado de todas y cada una, como control especial. Ver, Ramírez Cardo-
na, op.cit., pág.478 y ss.

Propuesta de un modelo de control fiscal para el Estado colombiano:
el sistema de control fiscal nacional
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sonal del contralor y se ha prestado
también para una engorrosa trami-
tomanía que degenera en corrupte-
las».6

Es de advertir que la metodología de
control propia de ese modelo no tuvo
rango constitucional, sino que el Con-
tralor debía ejercer su función según
lo determinado por la ley. Para ese
efecto, el Decreto-Ley 925 de 1976
dispuso los procedimientos generales
de control fiscal y de auditoría. Esa
norma estableció que la contraloría
podría aplicar los sistemas de control
en sus etapas integradas de control
previo, control perceptivo y control
posterior.7

Al tomar la decisión sobre el modelo
de control fiscal aparecen entonces
elementos técnicos para determinar
el momento en que debe ejercerse sin
que se frene la actividad de la admi-
nistración y por eso al parecer el con-
trol posterior es el más conveniente.
Este aspecto de técnica de control fis-
cal adquirió tal relevancia, que en
1991 se elevó a rango constitucional.

b) El titular del control de los fon-
dos de la Nación: Como bien se ilus-
tró en el Informe de Ponencia para el
Primer Debate en Plenaria sobre el
Control Fiscal, de la Asamblea Na-
cional Constituyente,8 la función de
control fiscal ha tenido tres tenden-
cias o escuelas en el mundo: la cole-

giada, dirigida por tribunales o cor-
tes de cuentas; la contraloría de tipo
unipersonal, muy influida por los
Estados Unidos; y una tercera, la de
las auditorías generales, de herencia
británica, cuya función está ejercida
básicamente por contabilistas.

El control fiscal durante las distin-
tas etapas de nuestra historia cons-
titucional ha variado entre control
político exclusivamente en cabeza de
la Cámara de Representantes, las
Cortes de Cuentas y la Contraloría
General.

Con la expedición de la Constitución
de 1886 se estableció un control polí-
tico del ejercicio fiscal del Estado, en
cabeza de la Cámara de Representan-
tes.9 Pero como consecuencia de los
trabajos de la Misión Kemmerer,
mediante Ley 41 de 1923 se dispuso
la creación de un Departamento de
Contraloría como ente independien-
te de las demás ramas del poder pú-
blico. En 1945 se elevó a norma cons-
titucional la regulación sobre el fun-
cionamiento y organización de la Con-
traloría General de la República.10

La Asamblea Nacional Constituyen-
te de 1991 fue enfática al señalar el
perjuicio que las prácticas políticas
malsanas introdujeron al sistema
anterior, porque el funcionamiento de
la Contraloría «ha estado condiciona-
do e interferido por las conveniencias

6. Informe de Ponencia, Gaceta Constitucional No. 53 del 18 de abril de 1991, pág. 19.

7. Gaceta Constitucional No. 59, pág 10.

8. Gaceta Constitucional No. 77, mayo 20 de 1991, pág 2.

9. Entre 1821 y 1823 existió un Tribunal de Cuentas, inspirado en la Corte de Cuentas creada en Francia a
instancias de Napoleón en 1807.

10. Cfr. Informe Ponencia sobre Estructura del Estado, Gaceta Constitucional No. 59, pág. 5 y ss.
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políticas que a la postre han distor-
sionado su objetivo fundamental para
dar paso a la influencia clientelista,
con grave perjuicio para la institución
que otrora fue centro de respeto y ad-
miración de los colombianos. El ejem-
plo cundió en toda la nación y, por
consecuencia, las contralorías territo-
riales también terminaron siendo víc-
timas del morbo clientelista».11

La Comisión V de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente de 1991 dedicó am-
plio estudio a los modelos de control.
La comisión preparatoria recibió 49
propuestas y las mesas de trabajo or-
ganizadas en todo el país recibieron
121 aportes en este campo.12 Dentro
de éstas se encontraron puntos coin-
cidentes y propuestas diversas.

Hubo propuestas muy elaboradas
para que el control fiscal fuera ejer-
cido por un Tribunal de Cuentas.13

Sin embargo, el fantasma de los po-
sibles condicionamientos clientelistas
determinó que el titular de la función
de vigilancia estuviera en cabeza de
una persona, el contralor general, y
no de un cuerpo colegiado.14 Hubo
consenso en que el control debería ser
posterior y selectivo, de naturaleza
técnica, para evaluar gestión y resul-
tados.

A la cabeza del control fiscal está el
Contralor General de la República,
elegido por el Congreso en pleno, de
terna integrada por los candidatos
presentados en razón de uno por la
Corte Constitucional, uno por la Cor-
te Suprema de Justicia y uno por el
Consejo de Estado. Se escucharon di-
ferentes propuestas sobre la forma de
designación, desde la elección popu-
lar, pasando por la elección a cargo
de las cortes nacionales. Sin embar-
go, basados en el artículo 14 de la
Declaración Universal de los Dere-
chos Humanos, se reconoció que el
fundamento del control de la gestión
fiscal radicaba en el pueblo. De allí
surgió la conclusión de que dicha de-
signación correspondía al Congreso
en representación del pueblo.15

c) El control de la gestión fiscal
de los departamentos, distritos y
municipios: El espíritu descentra-
lizador que animaba los trabajos de
la Asamblea Nacional Constituyente
generó una posición común en rela-
ción con la facultad de los departa-
mentos y municipios para realizar el
control de la gestión fiscal sobre sus
propios recursos. Las propuestas va-
riaron en aspectos puntuales relacio-
nados con la forma de designación, los

11. Gaceta Constitucional No. 53, pág 19.

12. En la Gaceta Constitucional 77, que contiene el Informe-Ponencia para primer debate en plenaria, se
presenta un completo resumen de las diversas propuestas formuladas.

13. Delegatarios como Mariano Ospina Hernández, Carlos Rodado Noriega, Germán Rojas, Angelino Gar-
zón, Oscar Hoyos y Jesús Pérez fueron partidarios de sustituir la Contraloría por una Corte de Cuentas.

14. «Se ha preferido el control unipersonal y no el colegiado principalmente por las razones expresadas en los
dos puntos anteriores, que podrían implicar interferencias políticas y consecuente clientelización al inte-
grar el organismo colegiado por cuociente de votación». Informe de ponencia para primer debate, Gaceta
Constitucional No. 77, pág. 5.

15. Ver Gaceta Constitucional No. 77.
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el sistema de control fiscal nacional



20 ESTUDIOS
GERENCIALES  No. 89 • Octubre - Diciembre de 2003

períodos o la posibilidad de interven-
ción de los particulares, pero no se
propuso la centralización de esta ac-
tividad.

Así, quedó redactado el artículo 272
que confiere la vigilancia de la ges-
tión fiscal de los departamentos, dis-
tritos y municipios a contralores. Les
encomendó a las asambleas departa-
mentales y a los concejos distritales
y municipales organizar las contra-
lorías como entidades técnicas dota-
das de autonomía administrativa y
presupuestal, y se previó que excep-
cionalmente, en los casos que deter-
mine la ley, la Contraloría General de
la República podrá ejercer control
posterior sobre cuentas de cualquier
entidad territorial.

Los contralores territoriales ejercen
en su jurisdicción las mismas funcio-
nes atribuidas al Contralor General
de la República y son elegidos por las
asambleas o los concejos municipales,
de ternas integradas por dos candi-
datos presentados por el Tribunal
Superior de Distrito Judicial y uno
por el Tribunal de lo Contencioso-ad-
ministrativo, para períodos iguales a
los del gobernador o alcalde, según el
caso.

d) El auditor de los contralores:
A partir de la expedición de la Cons-
titución de 1991 se crea con rango
constitucional la figura del auditor de
la Contraloría. La propuesta fue pre-
sentada tanto por el delegado doctor
Fernando Carrillo Flórez, quien abo-

gaba por el establecimiento de un
auditor elegido por la Cámara de Re-
presentantes para ejercer la vigilan-
cia de la gestión fiscal de la Contra-
loría,16 como por el doctor Alfonso
Palacio Rudas. Finalmente la desig-
nación del auditor se encargó al Con-
sejo de Estado, de terna que le envía
la Corte Suprema de Justicia. De esta
manera se añadía una garantía adi-
cional a la imparcialidad e indepen-
dencia del modelo.

Antes de la Constitución de 1991 el
control de la gestión de la Contralo-
ría lo ejercía ella misma. En la sesión
plenaria del 20 de junio de 1991 la
Asamblea Nacional Constituyente
consideró que lo que se requería era
un «Auditor en la Contraloría que sea
la [sic] quien examine sus cuentas y
se las fenezca».17 La propuesta fue
sometida a votación individual en la
que treinta y nueve delegatarios es-
tuvieron a favor, dos votaron por la
negativa y dos se abstuvieron. Poste-
riormente se volvió a votar colectiva-
mente un grupo de seis artículos, den-
tro de los cuales figuraba el de la
Auditoría, los cuales pasaron con el
voto afirmativo de cincuenta y seis
delegatarios.

e) El control interno: Como com-
plemento de lo anterior, las propias
entidades públicas establecerían un
sistema de control interno, que fue
posteriormente reglamentado por la
Ley 87 de 1993. Con esto se busca que
las entidades públicas organicen sus

16. Proyecto de acto reformatorio número 125, Gaceta Constitucional No. 31.

17. Ver Transcripciones de los debates de la Asamblea Nacional Constituyente, Centro de Información y
Sistemas para la preparación de la Asamblea Nacional Constituyente, Consejería para el Desarrollo de la
Constitución, Presidencia de la República, informe de la sesión plenaria de la Quinta Comisión, del 20 de
junio de 1991.
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propios procedimientos de verifica-
ción y evaluación de la gestión y de
las transacciones, con miras a la pro-
tección de los recursos de la organi-
zación y a la eficiencia del gasto pú-
blico.

Los constituyentes de 1991 no hicie-
ron otra cosa que reconocer el princi-
pio generalizado y respaldado por
numerosos tratadistas de la adminis-
tración como el ganador del premio
Nobel de Economía Herbert Simon,
y los reconocidos Taylor, Drucker,
Koontz, y O´Donell en el exterior y
otros en Colombia como J. Lara, C.
L. Niño,18 y H. Ochoa,19 entre muchos
otros, de que las funciones básicas de
un administrador, sea éste público o
privado, son la planeación, la organi-
zación, la motivación, la actuación y
el control. Estas funciones tienen la
característica de la integridad, o sea
que son complementarias unas de
otras y son indelegables, lo cual sig-
nifica que un administrador, ya sea
del sector público o del privado, no
puede desistir de ejercer unas de ellas
sin faltar a sus responsabilidades.

Los miembros de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente enfatizaron en sus
discusiones acerca de la adopción de
un modelo integral de control. En éste
se reconoce la necesidad inaplazable
de que los funcionarios públicos —llá-
mense ministros, directores de depar-
tamentos, directores de institutos,
gobernadores, alcaldes, superinten-

dentes y gerentes de empresas oficia-
les, y sus subalternos en los diferen-
tes niveles—, ejerzan control sobre los
procesos y las transacciones que rea-
licen. El fin es evaluar los resultados,
lograr eficiencia en la gestión públi-
ca y proteger los activos del Estado,
en sus diferentes niveles. El espíritu
del artículo 269 de la Constitución
refleja claramente esta posición de los
constituyentes, cuando expresa que:
«En las entidades públicas, las au-
toridades correspondientes están
obligadas a diseñar y aplicar, según
la naturaleza de sus funciones, mé-
todos y procedimientos de control in-
terno...».

f) La participación ciudadana: En
cuanto a la participación de los par-
ticulares se determinó que la misma
sería abordada desde dos aspectos: en
primer lugar se discutió la posibili-
dad de que el ciudadano, en el inte-
rés de la colectividad, pudiera adelan-
tar una veeduría a la gestión fiscal,
lo cual está en concordancia con el
espíritu general de la Constitución,
cuyo gran avance sin duda fue la
ampliación de los espacios de partici-
pación a los ciudadanos, iniciativa
esta que se convirtió en norma cons-
titucional plasmada en el artículo
270.20

En segundo lugar se incluyó la posi-
bilidad de que tanto a nivel nacional
como territorial las contralorías re-
curran a los servicios de empresas

18. Lara Juan A. y Niño Claudia L., Fiscalización, Economía, Organizaciones y Control Fiscal de Gestión,
Universidad Nacional de Colombia, noviembre, 1994, págs. 207 a 221.

19. Ochoa, Héctor, «Responsibility Accounting and its Applicability to the Colombian Industry». Research
Paper, Syracuse University, Syracuse, N.Y., 1967.

20. Artículo 270 de la Constitución Política: «La ley organizará las formas y los sistemas de participación
ciudadana que permitan vigilar la gestión pública que se cumpla en los diversos niveles administrativos y
sus resultados».
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privadas colombianas. En el caso de
los servicios contratados por la Con-
traloría General, dichas entidades
serán escogidas por concurso público
de méritos, y contratadas previo con-
cepto del Consejo de Estado; en el
caso de las contralorías regionales, la
Constitución dejó a la ley la determi-
nación de los requisitos.21

El sistema de control fiscal estableci-
do en Colombia en 1991 fue amplia-
mente debatido y conocido por la opi-
nión pública, con lo cual su legitima-
ción quedó garantizada. Sin embar-
go, doce años después de la expedi-
ción de la Constitución de 1991 se
observan dificultades en la articula-
ción de estos elementos que han lla-
mado la atención de los expertos.
¿Qué sucede de julio de 1991 a julio
de 2003?

2. LA PUESTA EN MARCHA DEL
MODELO DE CONTROL FISCAL
ESTABLECIDO EN 1991 Y LA
EVALUACIÓN DE LOS
RESULTADOS HASTA EL
PRESENTE
Después de la puesta en marcha del
modelo establecido en 1991 se han
detectado deficiencias, más de la cul-
tura política de nuestro país que del
modelo mismo, las cuales pusieron en
entredicho los trabajos del constitu-
yente. De una parte el fantasma del
clientelismo no desapareció con la
nueva estructura; de otra, la descen-

tralización y autonomía de los entes
territoriales se han ido desdibujando
poco a poco; en tercer lugar, algunas
de las funciones que se encomenda-
ron a las contralorías se superpusie-
ron de tal manera con las de otras
entidades que generaron demoras
innecesarias y dificultades para rea-
lizar controles técnico-legales efica-
ces; finalmente, el control interno en
las entidades públicas no ha cumpli-
do cabalmente con su objetivo.

a) La cultura del clientelismo:
Para nadie es un secreto que la Con-
traloría General de la República se
ha visto muy desprestigiada por las
sindicaciones de servir de centro de
refugio a determinados grupos polí-
ticos. Son conocidas las investigacio-
nes en contra de algunos ex contralo-
res por el presunto tráfico de influen-
cias en la contratación de personal de
la institución, con lo cual se le resta
toda independencia a tan delicada
función.

Los críticos señalan que el origen de
este mal radica en que el Congreso
es el que elige al Contralor General
de la República, las Asambleas a los
contralores departamentales y los
Concejos a los contralores de los mu-
nicipios. Sin embargo, un estudio
comparado demuestra que en un im-
portante número de países es el par-
lamento el que designa al contralor o
quien haga sus veces.22

21. Este asunto también generó gran debate, la AD-M 19 se opuso a cualquier intento de privatización del
control fiscal; la propuesta presentada por el doctor Luis Guillermo Nieto Roa preveía que la vigilancia de
la gestión fiscal se haría por empresas privadas especializadas en auditoría y revisoría fiscal, con la
inspección y vigilancia de la Contraloría General de la República. Ver Gaceta Constitucional No. 27, del 26
de marzo de 1991.

22. La designación de los miembros de los Tribunales de Cuentas en Alemania, Brasil (2/3 de sus miembros)
y Uruguay las hace el parlamento, así mismo el parlamento en pleno o alguna de sus cámaras designa a
los contralores en Costa Rica, Ecuador, México, Perú. Ver Younes, Diego, Control Fiscal y Control Interno,
pág. 414 y ss.
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En nuestra opinión, la debilidad del
sistema de designación no radica en
que el nombramiento lo haga el le-
gislativo, sino que se debe a las cos-
tumbres políticas malsanas en las
que se buscan clientelas para obte-
ner provechos posteriores. El proble-
ma, si se quiere, no es que el Congre-
so haga la elección; es que el Congre-
so no debería buscar posteriores be-
neficios, sino comprender la impor-
tancia de la labor de controlar el gas-
to fiscal para el buen funcionamien-
to del Estado Social de Derecho.

Un remedio a esta situación podría
vislumbrarse en el tiempo del ejerci-
cio del cargo. El período del contralor
es de cuatro años, un tiempo relati-
vamente corto que no le permite des-
ligarse suficientemente de posibles
vínculos clientelistas con el Congre-
so. En muchos países los contralores
ejercen su cargo por períodos bastan-
te amplios; en otros, por un término
indefinido y solamente pueden ser
removidos del cargo cuando se com-
pruebe que han desarrollado su fun-
ción con negligencia o dolo. La am-
pliación del período del contralor po-
dría impedir injerencias indebidas en
la actividad de las contralorías.23

Igualmente debería establecerse que
su período no coincida con el del Go-
bierno, como ocurre hoy.

b) El Estado unitario descentra-
lizado y el control fiscal: centra-
lización, descentralización o des-
articulación

A partir de la Carta Política de 1991
Colombia se constituye en un Estado
Social de Derecho que integra la des-
centralización y la autonomía de sus
entidades territoriales en el espectro
de la unidad nacional. Así, los terri-
torios indígenas, los municipios, los
distritos y los departamentos concu-
rren política y administrativamente.
El constituyente de 1991 confirió a los
entes territoriales autonomía para
gobernarse por autoridades propias,
ejercer las competencias que les co-
rresponde, administrar los recursos
y establecer los tributos necesarios
para el cumplimiento de sus funcio-
nes, participar en las rentas naciona-
les y ejercer los controles que les ata-
ñe conforme a la Constitución y la
Ley.

Ha dicho la Corte Constitucional que
«a la luz de la Carta, la autonomía
territorial y la unidad nacional son
ampliamente compatibles, se nutren
mutuamente, engloban en diferentes
estadios institucionales la misma co-
munidad, concurren dialécticamente
a la realización de los fines esencia-
les del Estado, y por tanto operan,

23. En Argentina los miembros del Tribunal de Cuentas permanecen en sus cargos mientras observen capa-
cidad y buena conducta; en Italia los consejeros y funcionarios de alto rango del Tribunal de Cuentas sólo
pueden ser destituidos por recomendación de un comité especial; el período de los miembros del Tribunal
de Cuentas en Brasil es vitalicio; los magistrados del Tribunal de Cuentas en España son elegidos por
períodos de nueve años; el presidente y vicepresidente del Tribunal de Cuentas de Alemania son designa-
dos por un período de doce años; en Bolivia el período del contralor es de diez años; el período del auditor
general de Canadá es de diez años; el período del contralor en Costa Rica es de ocho años; en Chile el
contralor es inamovible de su cargo, del cual se debe retirar al cumplir los 75 años de edad; en México el
contador mayor de Hacienda se desempeña por períodos de ocho años; en Suecia el auditor general es
designado por seis años; el período del contralor general de los Estados Unidos es de quince años. Ver
Younes, ibid., pág. 414 y ss.
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discurren y se articulan de tal ma-
nera que en último término las enti-
dades territoriales sólo pueden rea-
lizarse a través de la unidad nacio-
nal, al paso que ésta únicamente pue-
de existir a condición de que las en-
tidades territoriales desplieguen su
poder autonómico en consonancia
con los intereses locales y naciona-
les. Son, pues, territorialidad y uni-
dad nacional, dos elementos teleoló-
gicamente inescindibles, ontológica-
mente diferenciables a partir de su
materialidad geográfica, con unos
destinatarios comunes —los habitan-
tes del país—, y por entero, instan-
cias orgánicas y funcionales de un
mismo mecanismo estatal: el de la
República unitaria, descentralizada,
con autonomía de sus entidades te-
rritoriales, democrática, participati-
va y pluralista».24

Siguiendo estos parámetros, en el
campo del control fiscal se determinó
que existiría una descentralización
según la cual, al tiempo que el con-
tralor general vigila el manejo de los
recursos de la Nación, los departa-
mentos y municipios designarán sus
contralores, para que en el nivel te-
rritorial correspondiente ejerzan las
funciones asignadas al contralor ge-
neral de la República.

La clara visión del constituyente de
1991 fue desdibujándose poco a poco,
pues al tiempo que se eliminó un im-
portante número de contralorías
municipales, se amplió el nivel des-
congestionado de la Contraloría Ge-
neral de la Nación, hasta proponerse
la eliminación total de las contralo-
rías territoriales a través de la Ley
796 de 2003 por la cual se convocó a
un referendo. Esta transformación se
facilitó debido a deficientes manejos
del presupuesto por parte de las pro-
pias contralorías territoriales y a la
ineficiencia en el ejercicio de sus fun-
ciones. Según el informe del auditor
general de la República en el año
2001, las contralorías territoriales,
tomadas en su conjunto, gastaron
$39.000 millones más de lo que tenían
aprobado en sus presupuestos.25

Con la expedición del Decreto-ley 267
de 2000 se determinó la competencia
prevalente de la Contraloría General
de la República para realizar la vigi-
lancia de la gestión fiscal de los re-
cursos de los entes territoriales de
origen nacional. La norma fue impug-
nada por considerar que constituía un
desconocimiento de la descentraliza-
ción y autonomía de las entidades
territoriales. Sin embargo, la Corte
Constitucional declaró que la norma
era exequible pues las transferencias,

24. Corte Constitucional, Sent. C-127 de 2002.

25. Informe de Gestión del auditor general de la República para el año 2001-2002, Bogotá, 2002, pág. 15.
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al tener un origen nacional, entraban
en el campo de competencia de la
Contraloría General de la Nación.26

El Decreto 1144 de 1999, corregido
mediante Decreto 1214 de 1999, de-
terminó que la Contraloría General
de la República, originalmente crea-
da para vigilar la gestión de los fon-
dos nacionales y sólo por excepción
la de las entidades territoriales, ten-
dría un importante nivel llamado de
descongestión, con el cual se crearon
oficinas en todo el país.27

Además, como consecuencia de la
aplicación de la Ley 617 de 2000, por
la cual se dictaron normas tendien-
tes a fortalecer la descentralización,
y para la racionalización del gasto
público nacional, de las 177 contralo-
rías territoriales existentes se elimi-
nó un importante número, quedando
solamente 67: 31 contralorías muni-
cipales, 4 distritales y 32 departa-
mentales.28

El informe de la Auditoría General
de la República sobre las contralorías
territoriales y el ajuste fiscal señaló
que gran parte de estos entes territo-
riales habían incurrido en malos ma-
nejos de sus presupuestos de la si-
guiente manera:

«Se pudo constatar que el presupues-
to asignado a las contralorías terri-
toriales y ejecutado por ellas, ha ex-
cedido, en el año 2001, el monto máxi-
mo establecido por la Ley 617 de 2000.
En efecto, tomadas en su conjunto, las
contralorías territoriales gastaron
alrededor de $38.941 millones más en
el año 2001 de lo que les está permiti-
do y el incumplimiento se produjo en
un 64% del total de estas institucio-
nes de control fiscal territorial. No
obstante, si tomamos sólo el presu-
puesto inicial asignado a las contra-
lorías territoriales en el año 2002, que
fue alrededor de $159.146 millones,
no se compadece con el ritmo de ajus-

26. La Corte Constitucional declaró la exequibilidad del artículo 5 numeral 6 del Decreto Ley 267 de 2000 por
el cual se dictan normas sobre el funcionamiento de la Contraloría, que tiene el siguiente texto:
Artículo 5. Funciones. Para el cumplimiento de su misión y de sus objetivos, en desarrollo de las disposicio-
nes consagradas en la Constitución Política, le corresponde a la Contraloría General de la República:

(...)

6. Ejercer de forma prevalente y en coordinación con las contralorías territoriales, la vigilancia sobre la
gestión fiscal y los resultados de la administración y manejo de los recursos nacionales que se transfieran
a cualquier título a las entidades territoriales, de conformidad con las disposiciones legales.

27. El artículo 10 del Decreto 1144 de 1999 dispone que el nivel desconcentrado está constituido por las
dependencias de la Contraloría General ubicadas fuera de la sede del Distrito Capital. El artículo 19
señala que el objetivo de las gerencias departamentales es representar a la Contraloría General de la
República en el territorio de su jurisdicción, en calidad de agencias de representación inmediata del nivel
superior de dirección de la Contraloría. Para ese efecto conducen la política institucional de la Contraloría
en el territorio asignado, con la inmediata supervisión del contralor general y representan a las contralorías
delegadas en las materias que se establecen en el presente decreto o las que determine el contralor gene-
ral. En todo caso, tales gerencias ejercen competencias de dirección y orientación institucional en el nivel
territorial y concurren en la formulación de políticas en la representación de la Contraloría General y en
la coordinación y dirección administrativa del trabajo de los grupos de vigilancia fiscal, de investigación,
de juicios fiscales y de jurisdicción coactiva.

28. Para un estudio completo de este tema, ver el informe de la Auditoría General de la República sobre las
contralorías territoriales y el ajuste fiscal en www.auditoria.gov.co
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te ordenado y de nuevo se presenta
exceso de gasto en el presente año,
cuestión que debe evitarse de tajo para
el año 2003. Pues, de continuar esta
tendencia, el desahorro que se habrá
de producir para los fiscos de los de-
partamentos, distritos y municipios,
por otorgar sumas por encima de lo
permitido por la ley a las contralorías
territoriales, llegaría a más de
$80.000 millones en el año 2003».29

Pero más grave aún es la politización
de estas contralorías. En el informe
del auditor general del año 2002, re-
firiéndose a la injerencia política en
las contralorías, se dice: «A nivel re-
gional dicha situación es mucho más
profunda y dramática pues la desig-
nación realizada de esta manera hace
perder independencia y autonomía al
funcionario que es elegido... A esto se
suma la dependencia económica per-
versa en la asignación de los recursos
a las contralorías territoriales, que los
[sic] hace blanco fácil de persecución
cuando sus decisiones resulten incó-
modas a la administración departa-
mental, distrital o local».30

Esta voluntad descentralizadora
pudo haber llegado a su final con el

referendo que votaron los colombia-
nos el pasado 25 de octubre en el que
se consultó a los electores si debían
eliminarse todas las contralorías te-
rritoriales.31 Sin embargo, esto no
ocurrió porque el punto no alcanzó a
ser votado por la mayoría calificada
que se exigía.

La centralización no es de ninguna
manera garantía de que desaparece-
rán las quejas sobre el clientelismo o
la inadecuada formación de los con-
tralores para desarrollar la función,
por lo cual propondremos más ade-
lante una nueva estructura para las
contralorías municipales y departa-
mentales, pero conservando el espí-
ritu de la descentralización.

En nuestra opinión se requiere una
revisión amplia del sistema de con-
trol para la nación en general, para
asegurar su funcionamiento en todos
los niveles, de manera integral, como
fue el pensamiento de los miembros
de la Asamblea Nacional Constitu-
yente.

Cabría aquí una reflexión sobre un
nuevo sistema de control: las funcio-
nes de las contralorías son de un ca-
rácter eminentemente técnico, como

29. Auditoría, op.cit.

30. Auditoría General de la República, El Nuevo Sistema de Control Fiscal Colombiano, Bogotá, 2003, pág.11.

31. El punto 9 del referendo proponía la siguiente reforma: «El artículo 272 de la Constitución Política queda-
rá así: Artículo 272. El control de la Gestión Fiscal de las entidades del orden territorial será ejercido, con
austeridad y en eficiencia, por la Contraloría General de la República, para lo cual podrá apoyarse en el
auxilio técnico de fundaciones, corporaciones, universidades, instituciones de economía solidaria o empre-
sas privadas escogidas en audiencia pública, celebrada previo concurso de méritos. Las decisiones admi-
nistrativas serán de competencia privativa de la Contraloría.
Las contralorías departamentales, distritales y municipales, hoy existentes, quedarán suprimidas cuando
el contralor general de la República determine que está en condiciones de asumir totalmente sus funciones,
lo cual deberá suceder a más tardar el 31 de diciembre de 2003. En l proceso de transición se respetará el
período de los contralores actuales. Los funcionarios de la Contraloría General de la República que se
designen para desempeñar estos cargos serán escogidos mediante concurso de méritos y deberán ser oriun-
dos del departamento respectivo».
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lo establece claramente la Constitu-
ción y los tratadistas de la auditoría
pública; además la experiencia del
funcionamiento de las contralorías
territoriales durante los doce años
que han transcurrido desde la apro-
bación de la Constitución ofrece unos
resultados muy pobres que no le ga-
rantizan a los colombianos que se
hayan protegido los activos, y que las
transacciones se hayan conducido con
la transparencia y la honestidad de-
bidas, como lo hemos sintetizado en
los párrafos anteriores. Se podría con-
cluir que el sistema de las contralo-
rías territoriales, con su carácter au-
tónomo y descentralizado, pero supe-
ditadas a los vaivenes politiqueros y
clientelistas de las asambleas y con-
cejos, no facilita el ejercicio de unas
funciones que son eminentemente
técnicas y especializadas en procedi-
mientos de verificación, desligadas de
las clientelas de sectores de los par-
tidos políticos.

Debemos hacer una lectura de lo que
significa la descentralización y la
autonomía, cuya esencia es política e
ideológica en toda la extensión de las
palabras, interpretando que su sig-
nificado está en la capacidad de deci-
sión de las autoridades territoriales,
y de los órganos de representación,
los concejos municipales y las asam-
bleas departamentales, respecto a los
objetivos sociales, económicos y de
desarrollo regional que quieren lograr
con su acción, para atender un man-
dato que han recibido de los ciudada-
nos. Por eso planean y ejecutan ac-
ciones que se traducen en transaccio-
nes, las cuales para tranquilidad de

los ciudadanos y de los mismos fun-
cionarios, requieren una auditoría, lle-
vada a cabo de manera técnica, impar-
cial, respetuosa, uniforme e integral.

Lograr estas características puede
depender en alto grado de tener es-
tablecido un sistema de control que
abarque la totalidad de las adminis-
traciones públicas, de los diferentes
niveles, cuyo objetivo fundamental
sea contribuir al reforzamiento de la
autonomía y la descentralización en
favor de todos los ciudadanos, y no
de unos pocos privilegiados que ha-
cen parte de las clientelas que eligen
a los contralores para su propio ser-
vicio, como está ocurriendo hoy. Esto
nos lleva a concluir que se necesita
un sistema integrado de control, que
identificaremos, a partir de este pun-
to, como el Sistema de Control Fis-
cal Nacional, que cubra todas las
entidades del Estado en los diferen-
tes niveles, del orden nacional, depar-
tamental y municipal, que aplique
procesos técnicos claramente defini-
dos, de manera coordinada, al mar-
gen de la actividad clientelista, y cuya
eficacia se evalúe mediante indicado-
res de gestión.

El Sistema de Control Fiscal Na-
cional sería, por lo tanto, un servi-
cio para todo el país, con una defini-
ción clara de objetivos, procedimien-
tos, estándares, cuyos principios bá-
sicos serían los que indica la Consti-
tución: «La vigilancia de la gestión
fiscal del Estado incluye el ejercicio
de un control financiero, de gestión y
de resultados, fundado en la eficien-
cia, la economía, la equidad y la va-
loración de los costos ambientales»32.

32. Constitución Política de Colombia, art.267.

Propuesta de un modelo de control fiscal para el Estado colombiano:
el sistema de control fiscal nacional
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Operaría con el principio del control
a posteriori y en forma selectiva, como
lo es la auditoría moderna, pero apo-
yada en una eficiente estructura de
control interno propia de las entida-
des. Como lo dice la Constitución: «La
Contraloría es una entidad de carác-
ter técnico con autonomía administra-
tiva y presupuestal. No tendrá fun-
ciones administrativas distintas de
las inherentes a su propia organiza-
ción».33 Sería, como lo es hoy en día,
un órgano de control dotado de auto-
nomía administrativa y presupuestal
y funcionaría en todo el país como una
rama del Estado, como lo hacen la
Procuraduría, la Fiscalía General de
la Nación y demás despachos de la
Rama Judicial, la Registraduría Na-
cional del Estado Civil, o el Banco de
la República, con procesos uniformes
y reglas de juego claras para todos,
sin obstaculizar la descentralización
y la autonomía regionales. Más ade-
lante volveremos sobre este tema.

c) La jurisdicción coactiva: Quie-
nes se han dedicado al estudio de es-
tos temas coinciden en afirmar que
el cobro coactivo y las facultades san-
cionatorias desdibujan el papel téc-
nico que desempeña la Contraloría y
le restan eficacia en la vigilancia de
la gestión fiscal. En muchos países no

se encomiendan a las contralorías
funciones sancionatorias; su labor se
limita a constatar la existencia de
procedimientos, a evaluar los resul-
tados, pero toda sospecha de mane-
jos inadecuados o negligentes debe
ser remitida a autoridades judiciales.

En Colombia la Contraloría ejerce
esta facultad, que en realidad la con-
vierte en una jurisdicción más. Los
técnicos de la Contraloría deben en-
tonces recopilar pruebas y adelantar
verdaderos procesos, garantizando
por supuesto el debido proceso y el
derecho de defensa. Se dice que esta
función constituye un verdadero des-
gaste que bien podría ser cumplida
por los jueces del país. En concreto,
estudios de la Auditoría General de la
República concluyeron que la jurisdic-
ción coactiva es una atrofia del siste-
ma y recomendaron que esta función
debiera ser asumida por la jurisdic-
ción contencioso-administrativa.34

Por su parte, el informe del contralor
general de la República, doctor Anto-
nio Hernández Gamarra, señala que
desde septiembre de 2002 hasta agos-
to de 2003 se fallaron 245 procesos
con responsabilidad fiscal en prime-
ra instancia. En segunda instancia
fueron confirmados 62 fallos con res-

33. Ibídem, art. 267.

34. La Auditoría General de la República considera que al trasladar el trámite del proceso de responsabili-
dad fiscal a la jurisdicción contencioso- administrativa se obtendrían algunas importantes ventajas: El
proceso se adelantará por una justicia especializada, a través de un proceso abreviado; las cargas laborales
de los encargados de esta nueva competencia serían protuberantemente más bajas —en cerca de la mitad—
que los que hoy tienen sus pares en la justicia contencioso-administrativa; las caducidades y prescripciones
serían mínimas y fortuitas; los fallos se multiplicarían, siendo estos más objetivos al ser proferidos por un
juez independiente; el Estado ganaría en economía, al tramitarse un solo proceso contencioso-administra-
tivo, con la garantía obvia de la doble instancia; las medidas cautelares serán decretadas y ejecutadas por
quien tiene la infraestructura y el experticio; el tesoro público sería efectivamente resarcido. Sobre este
punto, ver El nuevo sistema de control fiscal colombiano, www.auditoría.gov.co, pág 30.
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ponsabilidad fiscal por valor de
$16.755 millones. Indicó el contralor
que en el Boletín de Responsables Fis-
cales están reportadas 3.538 perso-
nas, quienes mientras no le paguen
al Estado el daño que le causaron es-
tán impedidas para contratar con él
y para ser funcionarios públicos. Este
control persuasivo le permitió recau-
dar $13.900 millones; $1.400 millo-
nes se recuperaron como consecuen-
cia de los procesos iniciados; comen-
zó acciones para garantizar con los
bienes de los responsables el pago de
otros $15.200 millones.35

La alternativa entonces es despojar
a la Contraloría de esta función, para
que sean los jueces quienes la reali-
cen y dejarle exclusivamente la revi-
sión técnico-legal a la Contraloría o
mantenerla pero fortaleciéndola de
tal manera que se garanticen proce-
sos ágiles y con el respeto a las ga-
rantías constitucionales del debido
proceso.

d) Mejoramiento del control in-
terno: Un debate que no se ha dado
en el país es el relativo al papel que
cumple el control interno en el proce-
so del control fiscal. La Ley 87 de 1993
determinó que la máxima autoridad
de cada organismo o entidad pública
es responsable de establecer, mante-
ner y perfeccionar el Sistema de Con-
trol Interno y dispuso también que la
unidad que cumpla dicha función
debe evaluar de manera independien-
te ese sistema. Sus informes según
el artículo 14 de la ley citada tendrán
valor probatorio en los procesos dis-

ciplinarios, administrativos, judicia-
les y fiscales cuando las autoridades
competentes lo soliciten.

La responsabilidad del control fiscal
está en cabeza del máximo directivo
de la entidad, que es quien al final de
cuentas debe velar por el correcto
manejo de los recursos públicos bajo
su administración.

En Estados Unidos, por ejemplo, los
responsables de las entidades públi-
cas certifican si el control interno del
organismo cumple con las normas y
si los sistemas de contabilidad están
conformes con las normas y principios
de contabilidad de la General Accoun-
ting Office.36

Consideramos que este es un campo
en el que se debe profundizar para
que los responsables del manejo de
los fondos públicos realmente se com-
prometan más en el cuidado y pro-
tección de los bienes que les han sido
encomendados, como medios para al-
canzar los fines de nuestro Estado
Social de Derecho.

Desde el punto de vista técnico, las
oficinas de control interno de las de-
pendencias oficiales de cualquier or-
den, ministerios, institutos, superin-
tendencias, gobernaciones y sus se-
cretarías, municipios y sus secreta-
rias, empresas oficiales, entre otras,
son oficinas de apoyo a la adminis-
tración y por lo tanto no sustituyen
las responsabilidades que sobre el
ejercicio del control tienen los funcio-
narios. Parece que en las dependen-

35. Antonio Hernández Gamarra, contralor general de la República, rendición de cuentas de su primer año
de gestión, septiembre 1o. de 2000, ver www.contraloriagen.gov.co

36. Ver, Younes, op.cit., pág. 420.
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cias oficiales los diferentes funciona-
rios consideraran que el ejercicio del
control es responsabilidad exclusiva
de los empleados del control interno
y por lo tanto existe una generaliza-
da desidia hacia el control, del cual
todos son responsables.

Mauricio Cabrera37 plantea que para
lograr un eficiente funcionamiento
del control interno se requiere que
existan, en primer término, un com-
promiso de la alta gerencia de la ad-
ministración pública con el desarro-
llo de la cultura del control, la cual
debe reflejar la estrategia de la enti-
dad; y en segundo lugar, mecanismos
de comunicación que apunten a tra-
tar los temas del control de manera
cotidiana para que contribuyan al
afianzamiento de la cultura del con-
trol. Respecto a la pregunta de cuál
debería ser el nivel jerárquico al que
se estableciera el control interno,
Mauricio Cabrera enfatiza en que
debería ser al más alto nivel en cada
entidad del Estado, «reportando al
ministro, al gobernador, al alcalde o
al gerente, en el caso de empresas del
Estado, con el fin de que el encargado
del control interno pueda participar
en las actividades gerenciales del más
alto nivel de la entidad».

Sin embargo, difícilmente se podría
lograr mejorar el sistema del control
interno si no se le da una máxima
prioridad a la capacitación de los fun-
cionarios responsables de las decisio-
nes y de llevar a cabo las transaccio-
nes para alcanzar los objetivos de las
entidades del Estado, acerca de la
obligación que todos tienen de ejer-

cer control al interior de sus depen-
dencias y de cómo ejercerlo. En este
aspecto la Contraloría General de la
República, las contralorías locales y
la Auditoría General de la República
pueden desempeñar un rol funda-
mental. Sin embargo, poco se podría
lograr si el valor de la ética no es el
elemento en el cual se apoyen los es-
fuerzos de la capacitación. Mauricio
Cabrera puntualiza que «cualquier
esfuerzo que se haga por tecnificar el
proceso de control fracasa si no se lo-
gra que los intereses públicos primen
sobre los intereses privados. Es nece-
sario propiciar un cambio en la ima-
gen del empleado público, mediante
la capacitación para que sea conscien-
te de sus responsabilidades con la so-
ciedad. Hay que empoderarlo para
que pueda asumir sus responsabili-
dades y dignificarlo mediante el de-
sarrollo de una verdadera carrera de
servicio público, que enfrente la poli-
tización de los cargos. Esta es la hen-
dija de la corrupción».

En el informe de gestión del contra-
lor al Congreso y al Presidente de la
República del año 2000 se encuentran
los siguientes resultados de análisis
sobre el control interno, que son in-
dicativos del caos que se vive: «Mu-
chos dirigentes de las entidades esta-
tales (ministros, gerentes o directores)
no tienen una auténtica vocación de
servicio público y su paso por la ad-
ministración es la satisfacción de un
capricho personal o el escalafón para
acceder a otras prebendas del Esta-
do. De allí que no le concedan a la
administración la atención que se

37. Cabrera, Mauricio, foro regional «Hacia un Control Fiscal Orientado a Resultados», Panel de Comenta-
ristas, Auditoría General de la República, Cali, 5 y 6 de noviembre de 2003.
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merece. Existe un escaso conocimien-
to de las metodologías y procedimien-
tos para establecer un control interno
adecuado. Prevalecen intereses poco
claros, a los cuales lo que más convie-
ne es la ausencia de controles. Muchos
de los encargados de esta función la
han convertido en una labor margi-
nal de la administración. Frecuente-
mente los ministros se desentienden
de la suerte de las entidades adscri-
tas o vinculadas, como lo han podido
comprobar las comisiones de audito-
ría. En consecuencia, muchas veces
son responsables, por omisión, de los
errores y equivocaciones y buena par-
te de los problemas en la gestión de
las entidades podrían evitarse si esta
supervisión y vigilancia se realizase
de manera efectiva».38

Además, las oficinas de control inter-
no no lideran ni intervienen con los
demás funcionarios de las dependen-
cias en el desarrollo de los procedi-
mientos de control que todos deben
seguir para evaluar los resultados de
las actividades, realizar las transac-
ciones y proteger los activos de la
entidad. En el informe del Contralor
se establece que «A todo ello se agre-
ga la ausencia de sistemas de indica-
dores de gestión y resultados que per-
mitan examinar y evaluar objetiva-
mente la actividad de las entidades
estatales. Han pasado nueve años des-
de el momento en que la Constitución
Nacional consagró los principios

mediante los cuales se debe medir la
gestión de las entidades del Estado,
sin que se hayan definido las meto-
dologías para estos efectos».39

Para darle cumplimiento al espíritu
de la Constitución de ofrecer seguri-
dad y transparencia en el manejo de
los recursos del Estado, las diferen-
tes piezas que integran el control,
como una función eminentemente
técnica, deben encajar como un todo.
Con fundamento en esta premisa fue
que la Constituyente decidió eliminar
el control previo que antes ejercía la
Contraloría sobre las transacciones
de las entidades. Se suponía que exis-
tiendo el control interno y el ejercicio
de la función del control por parte de
los funcionarios hacia sus dependen-
cias no era necesario continuar con
el control previo. Por lo tanto, las au-
ditorías desarrolladas por las contra-
lorías podían estar basadas en con-
ceptos técnicos como el de las prue-
bas selectivas a posteriori, realizadas
empleando técnicas estadísticas de
muestreo; el sistema de indicadores
de riesgo institucional que facilita la
construcción de mapas de riesgo para
establecer prioridades en las audito-
rías y la profundidad que requieren
en cada caso en particular; y las au-
ditorías con enfoque integral, que con-
llevan la responsabilidad de dar cuen-
ta, contrapuesto al concepto obsoleto
y mecánico de rendición de cuentas.40

38. Ossa E. Carlos, «Cambio en la Contraloría Reforma del Estado», Informe de Gestión al Congreso y al
Presidente de la República, Bogotá, 1999-2000, pág. 55.

39. Ibídem, pág. 56.

40. Ossa E. Carlos, ibíd., pág. 33.
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Por lo tanto, el sistema de control in-
terno está concebido como un instru-
mento que facilita a los auditores ex-
ternos a una entidad, o sea la Con-
traloría, realizar sus exámenes me-
diante un proceso sistemático que
mide y evalúa, de acuerdo con las
normas técnicas de auditoría, la ges-
tión de una organización para deter-
minar con certeza el manejo y uso de
los recursos públicos, la correspon-
dencia entre las estrategias, opera-
ciones y propósitos de los sujetos vi-
gilados y sus relaciones con el entor-
no, para que el organismo de control
externo pueda fundamentar su opi-
nión, conceptos y recomendaciones
para mejorar el sistema de control
interno.41

No obstante todo lo anterior, el con-
trol interno no ha logrado integrarse
al sistema y no ofrece las segurida-
des para que el control a posteriori
desde las contralorías funcione con
los parámetros de la auditoría moder-
na. Dice el auditor general de la Re-
pública en su informe, refiriéndose al
control interno: «El control interno...
integrado al control fiscal y regulado
en la Ley 87 de 1993, está previsto
como un subsistema de éste. ...No obs-
tante, se ha observado que está des-
articulado del sistema de control fis-
cal. Cada una de las entidades públi-
cas organiza, a su real entender, su
unidad de control interno, lo que im-

pide una coherencia y armonía que
permita una administración pública
uniforme, eficiente y eficaz».42

Finalmente, la descoordinación del
sistema de control fiscal facilita la
permanencia de la corrupción en el
sector público y en general el desgre-
ño administrativo. Investigadores
como Fernando Cepeda43 y Uriel
Amaya,44 en diferentes estudios, han
encontrado que una de las causas
principales en la reproducción de los
eventos de corrupción es la facilidad
con la que pueden ocurrir y repetirse
hechos parecidos en diferentes enti-
dades del Estado, en cualquiera de
sus niveles, por la carencia de un con-
trol oportuno, de cobertura general y
sistémico, haciendo casi imposible
que se obtenga éxito de las campa-
ñas y acciones tendientes a la mora-
lización.

e) La participación ciudadana en
los procesos del control

La participación ciudadana en la vi-
gilancia de la gestión pública, en los
diferentes niveles administrativos, ha
sido escasa en los trece años de apli-
cación de las normas de la Constitu-
ción. Esta se ha limitado a algunas
veedurías de carácter esporádico en
algunas pocas localidades. Sin embar-
go, en la reestructuración que se hizo
de la Contraloría General de la Re-
pública en el año 2000, se creó la Con-

41. Ibídem, pág. 33.

42. Auditoría General de la República, Un nuevo sistema de control fiscal colombiano, Bogotá, 2002, pág.13.

43. Cepeda, Fernando, La Corrupción en Colombia, TM, Bogotá, Fedesarrollo, Facultad de Economía, Uni-
versidad de los Andes, 1997, pág. 49.

44. Amaya, Uriel A., Teoría de la Responsabilidad Fiscal, Universidad Externado de Colombia, Bogotá, 2002,
pág. 94.
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traloría Delegada para la Participa-
ción Ciudadana, a la cual se le asig-
naron las funciones de facilitación de
los procesos de participación, entre
ellos los de canalizar las denuncias
de los ciudadanos, y de las acciones
ciudadanas; promover y estimular la
participación ciudadana; apoyar el
desarrollo de veedurías de la socie-
dad civil para hacerle seguimiento a
los proyectos que acometan las enti-
dades con fondos públicos; capacitar
a los ciudadanos que estén interesa-
dos en participar en los procesos de
vigilancia ciudadana, entre otras.45

La Contraloría General de la Repú-
blica reporta, en su reciente infor-
me,46 la constitución de 25 comités de
vigilancia ciudadana para proyectos
de alto impacto, integrados por repre-
sentantes de las universidades, me-
dios de comunicación, gremios econó-
micos, sociedades profesionales, orga-
nizaciones civiles, sindicatos, y sec-
tores que, por su nivel técnico, pue-
dan emitir conceptos y generar opi-
nión pública acerca del desarrollo de
los proyectos de inversión estatal de
mayor cuantía e impacto social.

También informa la Contraloría de la
conformación de diez Comités de vi-
gilancia ciudadana para proyectos de
interés de grupos poblacionales defi-
nidos, con los cuales se busca no sólo
la participación en la vigilancia del
uso de los recursos, sino también ele-
var la sensibilidad social, potenciar
los procesos organizativos de la socie-

dad alrededor de problemas concre-
tos, y construir redes sociales para el
control.

Igualmente, la Contraloría ha inicia-
do dos proyectos nacionales de con-
trol ciudadano, uno para evaluar la
calidad de cinco universidades públi-
cas regionales y el otro para la vigi-
lancia de las inversiones del situado
fiscal y las participaciones en la edu-
cación y la salud en siete departamen-
tos y un distrito.

No existe registro de actividades de
la participación ciudadana local pro-
movidas por las contralorías depar-
tamentales o municipales.

f) La función de la Auditoría Ge-
neral de la República: Antes de
concluir esta sección quisiéramos
hacer una breve referencia a la re-
ciente propuesta del Gobierno para
la eliminación de la Auditoría Gene-
ral de la República, la cual si bien fue
archivada por una de las comisiones
constitucionales del Congreso de la
República, en la cual se votó, bien po-
dría volver a aparecer en algún futu-
ro proyecto de reforma de la Consti-
tución que presente el Gobierno.

Como se indicó arriba, en los debates
que tuvieron lugar para la expedición
de la Constitución de 1991 se deter-
minó la necesidad de crear un meca-
nismo de control para verificar la ges-
tión de la Contraloría y para fenecer
sus cuentas.

45. Decreto 267 de 2000, art. 55.

46. Ossa E. Carlos, Op.cit. pág. 94-96.
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El proyecto de Acto Legislativo nú-
mero 03 de 2003 por el cual se adop-
tan unas reformas estructurales a la
Constitución Política, presentado el
pasado 20 de julio por el Gobierno,
prevé en su artículo 23 la derogato-
ria del artículo 274 de la Constitu-
ción Política, referido al auditor del
contralor.

En opinión del Gobierno, «el proceso
evolutivo de la Auditoría General de
la República muestra, de una parte,
una tendencia al sobredimensiona-
miento y, de otra, ya se advierten in-
necesarios conflictos entre el vigilan-
te y el vigilado».47

Según la exposición de motivos del
proyecto, ese crecimiento se advierte
en el cambio de denominación pues
se pasó de un auditor a la figura de
la Auditoría de la Contraloría Gene-
ral de la República para en la actua-
lidad ser la Auditoría General de la
República.

En el proyecto no se advierten justi-
ficaciones concretas que permitan de-
terminar la necesidad de suprimir la
Auditoría. Por las funciones que la
Constitución encomendó a una y otra
entidad es normal que se presenten
«conflictos entre el vigilante y el vigi-
lado» y por lo mismo este argumento
no puede ser de recibo. De haberse
aprobado esta reforma constitucional,
se volvería a la etapa anterior en la
cual la Contraloría se controlaba a sí
misma, desconociendo todo el traba-
jo previo de los miembros de la Asam-

blea Nacional Constituyente. En bue-
na hora el proyecto del Gobierno fue
derrotado.

En nuestra opinión, el modelo de con-
trol fiscal plasmado en la Constitu-
ción de 1991 contiene importantes
elementos que aplicados de manera
correcta garantizan el efectivo desem-
peño de la Contraloría General de la
República. Reforzar los procesos de
control interno, separar la función de
jurisdicción coactiva y mejorar la cul-
tura política del país para dotar a la
Contraloría de la debida autonomía,
son algunos de los correctivos que en
nuestra opinión permitirían un me-
jor desempeño de esa institución.

47. Ver Gaceta del Congreso No. 344 del 23 de julio de 2003, pág. 14.

3. PROPUESTA PARA EL
MEJORAMIENTO DEL SISTEMA
DE CONTROL FISCAL EN
COLOMBIA: LA ADOPCIÓN DE
UN SISTEMA DE CONTROL
FISCAL NACIONAL, COMO UNA
RAMA ESPECIALIZADA DEL
ESTADO
Teniendo en cuenta el diagnóstico que
hemos desarrollado en la sección an-
terior, y acogiéndonos a la presenta-
ción y análisis que hicimos en la pri-
mera sección acerca del espíritu de la
Constitución sobre el tema del control
fiscal, nos permitimos presentar al-
gunas ideas que podrían contribuir a
resolver los problemas que hemos
planteado, los cuales se han ido con-
virtiendo en impedimentos para el
normal funcionamiento del sistema.



35ESTUDIOS
GERENCIALES

En primer lugar, el Sistema de Con-
trol Fiscal Nacional, como ya lo
planteamos en la sección anterior,
debería ser uno solo y estar integra-
do por la Contraloría General de la
República, a nivel nacional; por las
contralorías departamentales y mu-
nicipales de las ciudades que tengan
la categoría de capitales; por el ejer-
cicio de la función de control que tie-
nen los funcionarios que disponen de
líneas de mando o autoridad en to-
das las dependencias de la adminis-
tración pública, apoyados por las ofi-
cinas respectivas de control interno;
y por la Auditoría General de la Re-
pública, como órgano de control de la
Contraloría General de la República.

El vínculo que permitiría unir los
anteriores componentes del sistema,
para que opere de manera integral,
serían los procesos técnicos del con-
trol que se deben desarrollar conjun-
tamente entre la Contraloría Gene-
ral de la República, las contralorías
departamentales y municipales, las
oficinas de control interno de las de-
pendencias del Gobierno y la Audito-
ría General de la República, alrede-
dor de las cuales debe girar la capa-
citación permanente y el acompaña-
miento, para su entrenamiento, no
solo de los funcionarios de las propias
dependencias del control sino, más
importante aún, de todos los funcio-
narios de las diferentes entidades a
cuyo cargo estén las líneas de mando
y autoridad que impliquen la reali-
zación y supervisión de transaccio-
nes. La permanente evaluación del
desarrollo de los procesos de control,
tanto internos en las organizaciones
como los realizados por las dependen-
cias de control, deben conducir a un
proceso de mejoramiento permanen-
te de la función del control, a través

de las nuevas rondas de capacitación
en las cuales se enfatice la corrección
a las fallas. Solo así se podría lograr
sembrar la cultura del control en la
administración pública, hoy inexis-
tente, como lo expusimos en el diag-
nóstico.

Respecto de la estructura organiza-
cional del Sistema de Control Fis-
cal Nacional como un ente autóno-
mo del Estado, de carácter técnico,
especializado en el control fiscal de
toda la administración pública, sin
funciones administrativas, salvo en
su interior, como lo establece la Cons-
titución, debería estar constituida por
las unidades de control del nivel na-
cional, departamental y municipal, a
cuyo frente estarían funcionarios téc-
nicos, de las mismas calidades e in-
compatibilidades que establece hoy la
Constitución para el Contralor Gene-
ral de la Nación, quienes deberían
tener la mayor preparación y expe-
riencia en los aspectos de la audito-
ría financiera y de control, preferible-
mente oriundos o residentes en las lo-
calidades, para el caso de las contra-
lorías departamentales y municipa-
les. Estos deberían ser seleccionados
mediante un riguroso proceso de con-
curso público, conducido por la Con-
traloría General de la República, con
la participación de las universidades
de las localidades que dispongan de
programas acreditados por el Minis-
terio de Educación y por los Tribuna-
les Superiores y supervisado tanto
por la Auditoría General de la Repú-
blica como por los Comités de Vigi-
lancia Ciudadana, para garantizar la
transparencia y equidad del proceso
en cada uno de los departamentos y
ciudades donde se requiera el servi-
cio. Como antes lo mencionamos, el
período para el cual sea nombrado no

Propuesta de un modelo de control fiscal para el Estado colombiano:
el sistema de control fiscal nacional
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debe coincidir con el período de los
gobernadores y alcaldes.

Para preservar el espíritu de la Cons-
titución sobre la descentralización y
autonomía administrativas de los
departamentos y municipios, la Con-
traloría General de la República de-
bería adoptar un esquema organiza-
cional descentralizado,48 en el cual las
contralorías que presten servicios a
los departamentos y municipios sean
autónomas en su propia gestión, pero
dotadas de claras líneas de autoridad
hacia el interior de sus dependencias,
para asegurarles el manejo de sus
recursos humanos, físicos y financie-
ros, los cuales deberían utilizar de
acuerdo con programas de trabajo que
hayan acordado con el contralor ge-
neral de la República.

Desde el punto de vista de los proce-
sos técnicos, que desarrollarían den-
tro de las entidades donde ejerzan la
vigilancia, tendrían líneas de depen-
dencia funcional con la Contraloría
General de la República, para garan-
tizar que los procesos técnicos, las
pruebas que den evidencias conclu-
yentes, y los exámenes de auditoría
se desarrollen en todo el país de ma-
nera homogénea, empleando los me-
dios tecnológicos avanzados, pero al
mismo tiempo tendrían sus propias
líneas de autoridad hacia el interior
de sus dependencias para organizar
y desarrollar el trabajo.

Para garantizar que el Sistema de
Control Fiscal Nacional funcione

integralmente, no obstante la descen-
tralización, sería necesario que las
contralorías ubicadas en los departa-
mentos y municipios lleguen a acuer-
dos con el Contralor General de la
República respecto a sus programas
de trabajo, participen activamente en
la planeación estratégica del sistema
como un todo, en el diseño y adopción
de los procedimientos técnicos de con-
trol y en la selección de las tecnolo-
gías que se van a utilizar. Serían eva-
luadas en su desempeño, periódica-
mente, por el Contralor General de
la República, empleando indicadores
de gestión, acordados de común
acuerdo entre éste y los contralores
departamentales y municipales, los
cuales permitan establecer el grado
de cumplimiento de los programas a
los que se comprometieron y la cali-
dad del servicio que prestan a los de-
partamentos y municipios. El Contra-
lor General de la República expedi-
ría anualmente el informe de evalua-
ción del desempeño de las contralo-
rías, el cual sería conocido por los co-
mités de vigilancia ciudadana y por
la Auditoría General de la Repúbli-
ca, y podría dar origen a acciones de
remoción de los contralores que no es-
tén cumpliendo con sus compromisos.

Existe suficiente literatura nacional
e internacional que soporta la teoría
y las evidencias acerca de la estruc-
tura y conveniencia del funciona-
miento de las corporaciones públicas
o privadas que adoptan la modalidad
de conglomerados de unidades des-

48. Ochoa D., Héctor, «El Control Basado en los Centros de Responsabilidad», Revista Temas Administrati-
vos, Universidad EAFIT, Medellín, 1969.
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centralizadas, autónomas, con líneas
de mando definidas que les permite
a las unidades ejercer sus funciones
con suficiente autonomía del resto de
la corporación, para prestar un me-
jor servicio a sus públicos, pero con-
servando y definiendo unas líneas
funcionales centralizadas que son las
que permiten que esas unidades ac-
túen de manera integral, y por lo tan-
to son el soporte de la identidad de
los valores corporativos, las políticas,
los objetivos comunes y los procedi-
mientos, todo lo cual hace parte de la
cultura organizacional para darles a
las unidades el sello de identidad pro-
pia como corporación.

Teniendo en cuenta que el artículo
267 de la Constitución establece que
en casos especiales «la vigilancia se
realice por empresas privadas colom-
bianas escogidas por concurso públi-
co de méritos, y contratadas previo
concepto del Consejo de Estado», con-
sideramos que el modelo debe permi-
tir que unas responsabilidades estén
en manos de funcionarios de las con-
tralorías y otras puedan ser ejecuta-
das por empresas del sector privado.
Las responsabilidades que tienen que
ver con las políticas, los procesos, la
evaluación de la gestión de las enti-
dades públicas y el régimen discipli-
nario deberían encomendarse a los
funcionarios de la Contraloría.

Los trabajos de campo en las entida-
des vigiladas, las pruebas selectivas,
los exámenes posteriores de las tran-
sacciones, las comparaciones entre lo
presupuestado y lo realmente gasta-
do, las evaluaciones del control inter-

no de estas entidades, deberían ser
trabajos a desarrollar por empresas
privadas colombianas. Estas empre-
sas se seleccionarían en concursos
públicos de méritos con la vigilancia
de la Auditoría General de la Repú-
blica y de los Comités de Vigilancia
Ciudadana. Esta combinación del
manejo de las responsabilidades y
tareas evitaría la burocratización y
politización de las contralorías, la
obsolescencia de los conocimientos
técnicos de los funcionarios y asegu-
raría que, a través de estas empre-
sas, se obtenga un permanente flujo
de los avances tecnológicos que se den
en el mundo en el ejercicio de la au-
ditoría.

En el foro regional “Hacia un Control
Fiscal Orientado a Resultados”, orga-
nizado por la Auditoría General de la
República en Cali, Mauricio Cabrera
hizo especial énfasis en lo que llamó
las dimensiones olvidadas del control
fiscal, las cuales a nuestro juicio tie-
nen todo el valor para que sean teni-
das en cuenta en la filosofía del Sis-
tema de Control Fiscal Nacional. Se
refiere al juicio acerca de la eficacia
en las acciones de los funcionarios
públicos y su impacto en la sociedad.
Los costos sociales en los cuales in-
curren los ciudadanos como conse-
cuencia de errores en las decisiones
u omisiones por parte de altos direc-
tivos del Estado y cuya evaluación ha
estado ausente de los juicios que ha-
cen las contralorías.49 Igualmente,
Edgar Varela considera que en la eva-
luación de resultados se deben incluir
indicadores para medir la eficacia y

49. Cabrera Mauricio, foro regional «Hacia un Control Fiscal Orientado a Resultados». Panel de Comentaris-
tas, Auditoría General de la República, Cali, 5 y 6 de noviembre de 2003.
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la eficiencia de las acciones; unos re-
sultados pobres pueden convertirse
en una forma de corrupción, afirma.50

Para evitar el despilfarro de los re-
cursos financieros por parte de las
contralorías departamentales y mu-
nicipales, y prevenir los indebidos
acuerdos que podrían surgir entre los
funcionarios cuyas actuaciones son
evaluadas y los funcionarios de las
contralorías, la ley que reglamente la
operación del Sistema de Control Fis-
cal Nacional debe regular la forma de
establecer los aportes de los departa-
mentos y municipios para sufragar
los gastos de operación de las respec-
tivas contralorías, con base en un fac-
tor que se aplique al presupuesto de
gastos de la entidad sobre la cual se
ejerce la vigilancia.

La Auditoría General de la Repúbli-
ca cumpliría, en este nuevo esquema,
las funciones que le señalan la Cons-
titución y la ley en la vigilancia de la
gestión fiscal de la Contraloría Ge-
neral de la República. En este nuevo
esquema integral del control fiscal es
indispensable que exista un organis-
mo que con independencia y técnica
le garantice a la sociedad que las fun-
ciones de control fiscal de la adminis-
tración pública se desarrollan eficaz-
mente en todos sus niveles.

blica, las contralorías departa-
mentales y municipales, la Audi-
toría General de la República y los
métodos y procedimientos de con-
trol interno que aplican las depen-
dencias oficiales de todo orden.

— La Constitución establece que el
sistema de control se debe aplicar
en las entidades de forma poste-
rior a las transacciones, para no
interferir con la administración.
Por ello define el sistema como
eminentemente técnico.

— Propende a la despolitización del
sistema al establecer la metodo-
logía de elección de los funciona-
rios del primer nivel y otorgarle a
las cortes la presentación de los
candidatos a ser elegidos por el
Congreso, las Asambleas, los Con-
cejos y el Consejo de Estado, éste
en el caso del Auditor General de
la República.

— La operación del sistema muestra
que hay problemas serios en el
logro de los objetivos que señalan
la Constitución, las leyes y los
decretos para el ejercicio del con-
trol fiscal. Existe una baja calidad
en el control fiscal, en especial en
los departamentos y municipios,
lo cual no garantiza la conserva-
ción de los activos del Estado ni
la transparencia en las transac-
ciones. Es muy deficiente el con-
trol de gestión de las entidades del
Estado; no se han desarrollado in-
dicadores de gestión ni existen
programas de acción, en la mayor
parte de estas dependencias, que
puedan ser evaluados.

50. Varela, Edgar, foro regional «Hacia un Control Fiscal Orientado a Resultados». Panel de Comentaristas,
Auditoría General de la República, 5 y 6 de noviembre de 2003.

4. CONCLUSIONES
— Colombia cuenta con un sistema

de control fiscal definido en la
Constitución Política, en su títu-
lo X, el cual está integrado por la
Contraloría General de la Repú-



39ESTUDIOS
GERENCIALES

— El diagnóstico muestra que los
problemas se originan en la poli-
tización, la burocratización y el
despilfarro de recursos, en espe-
cial en los departamentos y mu-
nicipios porque las Asambleas y
Concejos han clientelizado la elec-
ción de los contralores. Por lo ge-
neral éstos no responden a la ca-
lidad que la Constitución les da
de ser funcionarios eminentemen-
te técnicos. No existe en estas con-
tralorías, por lo general, un ver-
dadero sentido de las técnicas o
de tecnología modernas para lo-
grar un eficaz control de la ges-
tión fiscal de los funcionarios.

— El control interno, instrumento
fundamental en los procesos de
control fiscal y de gestión, basado
en el principio administrativo de
que todo funcionario debe ejercer
control en su dependencia, no fun-
ciona en la mayoría de las entida-
des del Estado. No existe la cul-
tura del control, y poco se ha he-
cho por afianzarla. Por lo tanto,
el autocontrol, la base del siste-
ma de control fiscal, que permite
la verificación a posteriori que
definió la Constitución, no existe.

— Otro problema que surge es el
doble carácter que la Constitución
les da a los contralores de ser ins-
tructores en los procesos de res-
ponsabilidad de los funcionarios
y jueces al mismo tiempo para
sancionarlos. Sería preferible que
las funciones sancionatorias y de
cobro coactivo estuvieran a cargo
de los jueces de la República.

— Se ha avanzado muy poco en la
participación ciudadana en el con-
trol de la gestión fiscal, salvo al-
gunas veedurías que se han es-

tablecido en los últimos dos años,
para vigilar algunas inversiones
en departamentos periféricos del
país.

— Como un aporte para mejorar el
sistema de control fiscal integral
en el país se sugiere la integra-
ción del Sistema de Control Fis-
cal Nacional, compuesto por la
Contraloría General de la Repú-
blica, las contralorías de los de-
partamentos y municipios, la Au-
ditoría General de la República y
las funciones de control de los fun-
cionarios de las entidades públi-
cas, coordinadas por el control in-
terno.

— El Sistema de Control Fiscal
Nacional, compuesto por las uni-
dades del control de la gestión fis-
cal del gobierno central y de los
gobiernos departamentales y mu-
nicipales, sería un organismo es-
pecializado en el campo técnico del
control, conformado como una or-
ganización descentralizada, con lí-
neas de mando al interior de las
contralorías y líneas funcionales
hacia la organización como un
todo, en los aspectos de procedi-
mientos técnicos, tecnológicos y de
indicadores de gestión de la fun-
ción de control. La selección de los
contralores en los departamentos
y municipios la haría el Contra-
lor General de la República, me-
diante concursos de méritos, con
la participación de las universida-
des de las localidades que tengan
programas acreditados por el Mi-
nisterio de Educación y de los Tri-
bunales Superiores y con la vigi-
lancia de los Comités de Vigilan-
cia Ciudadana y de la Auditoría
General de la República.

Propuesta de un modelo de control fiscal para el Estado colombiano:
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Los períodos para los cuales sean
seleccionados el contralor general
de la República y los contralores
departamentales y municipales
no coincidirían con los diferentes
períodos para los cuales sean ele-
gidos el Presidente de la Repúbli-
ca y los gobernadores y alcaldes.

— Se requiere de la vigilancia de la
Auditoría General de la República
para garantizar a la sociedad que la
Contraloría General de la República
desempeña el ejercicio de sus funcio-
nes Constitucionales.
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ABSTRACT
This paper uses for the first time the
GDP data for Cali recently published
by the Department of Economics at
Icesi University. This data is used to
show that the reason for Cali‘s eco-
nomic crisis in 1998 and 1999 is the
fall of the averaga productivity per
worker. In fact, the average produc-
tivity per worker did fall at a greater
rate in Cali than in Bogota and the
national level. We also found that

Cali‘s economy has a greater volatily
than Colombia and Bogota.

KEY WORDS
Economy crisis, productivity per wor-
ker,  Cali-Colombia.

RESUMEN
Este documento emplea la informa-
ción del Producto Interno Bruto de
Cali recientemente publicada por el
Departamento de Economía de la

1. Este corto documento es fruto de un estudio contratado por el Departamento Administrativo de Planeación
Municipal.
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Universidad Icesi para demostrar que
una de las razones de la fuerte caída
del crecimiento del PIB municipal
experimentada en 1998 y 1999 se
debe a la caída de la productividad
promedio por trabajador. De hecho,
la productividad promedio por traba-
jador cayó mucho más en Cali que a
nivel nacional y en Bogotá. Además,
se encuentra que la economía caleña

presenta una volatilidad mayor que
la economía nacional y la de Bogotá.

PALABRAS CLAVES:
Economía caleña, crisis económica,
producto medio por trabajador.

Clasificación: A
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INTRODUCCIÓN
Es evidente, tanto para empresarios,
analistas económicos y gremiales,
como para el ciudadano despreveni-
do, que la economía de Santiago de
Cali experimentó una recesión pro-
nunciada a finales del siglo pasado,
que ha sido documentada por estu-
dios de diversas organizaciones como
el Banco Mundial, Fedesarrollo y el
Observatorio Económico del Valle. En
todos los casos los analistas coinciden
cuando se refieren a la poca disponi-
bilidad de estadísticas macroeconó-
micas consolidadas para el municipio,
que permitan un análisis más profun-
do y preciso de lo sucedido durante
la década de los años noventa y prin-
cipios del siglo en la capital vallecau-
cana.

Después de una larga y detallada in-
vestigación, el Departamento de Eco-
nomía de la Universidad Icesi, con-
tratado por el Departamento Admi-
nistrativo de Planeación Municipal
de Santiago de Cali, ofrece a la co-
munidad los resultados de la actuali-
zación de las Cuentas Macroeconómi-
cas del Municipio de Cali. En un li-
bro próximo a publicarse3 esta inves-
tigación consideró 56 sectores presen-
tes en la economía caleña y los secto-
res institucionales al ofrecer estima-
ciones de los principales agregados
macroeconómicos para la ciudad du-
rante el período 1990-2001.

Gracias a esta investigación se cuen-
ta ahora con una gran información

para documentar con mayor precisión
lo sucedido en la economía de la ciu-
dad durante la década de los años
noventa y principios del nuevo mile-
nio. Este documento presenta un
análisis breve del desempeño agrega-
do de la economía caleña, mostrando
comparaciones del comportamiento
de la economía de Santiago de Cali
frente al Valle del Cauca, el Distrito
Capital y la nación. Adicionalmente
se analizan las posibles causas de la
crisis de finales del siglo que experi-
mentó la economía de Santiago de
Cali. En la última sección se presen-
tan unos comentarios finales.

ANÁLISIS DEL
COMPORTAMIENTO
MACROECONÓMICO
DEL MUNICIPIO
La economía del municipio de Cali en
2001 se caracterizaba por una parti-
cipación muy grande del sector de
servicios, contribuyendo con un
74,02% del valor agregado total mu-
nicipal. El sector secundario (indus-
tria y construcción) participaba con
el 25,63% del total del valor agrega-
do. Finalmente el sector primario
(sector agropecuario y minero) apor-
taba únicamente el 0,35% del valor
agregado municipal (Ver Gráfico 1).
Esta composición de la economía ca-
leña es muy parecida a la de Santafé
de Bogotá, donde el sector terciario
participa con un 74.54%, el sector
secundario con un 24.97% y el prima-
rio con un 0,49%.

3. Cuentas municipales de Cali: Una década de la economía caleña.

Nuevas evidencias de la crisis caleña
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Al considerar los sectores que más
aportan al nivel de actividad econó-
mica del municipio de Santiago de
Cali se encuentra que el sector de
servicios inmobiliarios y alquiler de
vivienda es el que en el período de

Gráfico 1

Participación de los tres grandes sectores en el valor agregado total del
municipio de Cali. 1990-2001.

estudio siempre ha ocupado el pri-
mer puesto. Este es seguido por el
sector comercio, las telecomunicacio-
nes, los productos químicos, los ser-
vicios a las empresas, entre otros (Ver
Cuadro 1).

Fuente: Cálculos propios.

Así, la economía del municipio de Cali
se caracteriza por una alta participa-
ción de los servicios, y el subsector
industrial más importante en su par-
ticipación en el PIB corresponde al de
productos químicos básicos y elabo-
rados.

Ahora consideremos el desempeño de
la economía caleña; la década del no-
venta inició con altas tasas de creci-
miento del PIB, alcanzando su máxi-
mo en 1992 con 12,72%; de hecho los
primeros cuatro años de la década
presentaron un crecimiento promedio
del 9,57%. En 1995 el crecimiento del
PIB se desacelera a un 2,39%, hecho
que coincide con la caída del sector
de la construcción de vivienda, mien-

tras que los demás sectores seguían
creciendo vigorosamente.

En 1996 el municipio experimenta
por primera vez en la década una
contracción de su PIB, fue del 3,85%;
los sectores responsables de esta caí-
da en la actividad económica munici-
pal de ese año fueron la construcción
de vivienda, con una responsabilidad
del 51,2% de la caída; el comercio, con
una responsabilidad del 40,3%, y el
sector industrial, con una responsa-
bilidad del 1,6%. En 1997 la tenden-
cia decreciente del PIB, que conti-
nuaría por los siguientes años, se re-
vierte, presentando el PIB un creci-
miento del 4,55%, en parte debido a
un repunte del sector comercio.

Porcentaje
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Gráfico 2

Producto Interno Bruto (PIB) del municipio de Cali. 1990-2001.

En 1998 el PIB municipal presenta
nuevamente una fuerte caída del
4,4%, anticipando la recesión econó-
mica que se vivió el año siguiente a
nivel nacional. Esta caída anticipa-
da del nivel de actividad económica
municipal se puede explicar por lo
sucedido en el sector de comercio y
construcción; de hecho el crecimien-
to del 9,1% del sector industrial en
este año no permitió que la caída en
el PIB municipal fuera más grande.
Pero para el año 1999 el sector indus-
trial decreció en 13% y los sectores
comercio y construcción continuaron
con su crecimiento negativo,4 lo que
contribuyó a que el PIB cayera en
-9,96% en ese año.

Para el 2000 y el 2001 el PIB munici-
pal presenta nuevamente un creci-

Fuente: Cálculos propios.

miento del orden de 3,168% y 3,170%,
respectivamente. El sector que lide-
ró la reactivación del nivel de activi-
dad económica en el municipio fue el
comercio, responsable del 48,7% y
32,2% del crecimiento del PIB en el
2000 y el 2001, respectivamente.

Estos resultados reflejan la innega-
ble crisis económica que experimen-
tó la economía caleña durante fina-
les de la década de los años noventa.
Existen diferentes hipótesis para ex-
plicar las razones de la crisis, que en
su mayoría son recogidas en Echa-
varría, Fainboim, Zuleta (2003).5

Pero por primera vez se cuenta con
una herramienta para evaluar el
comportamiento global de la econo-
mía del municipio de Cali y compro-
bar algunas de estas hipótesis.

4. Estos tres sectores son responsables del 50% de la caída del PIB de ese año.

5. Economías Regionales en Crisis: El caso del Valle del Cauca.

Miles de pesos del 2000 y crecimiento porcentual
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Una primera hipótesis para explicar
la crisis de los años noventa tiene que
ver con la similitud entre la dinámi-
ca de la producción municipal y la
evolución de la producción nacional.
La variación del PIB municipal tiene
una correlación de 0.808 con la va-
riación del PIB nacional, y de hecho
existe una correlación más fuerte
entre la variación del PIB de Cali y
el Distrital (correlación de 0.823).
Además, la correlación que existe
entre el PIB nacional y el de Bogotá
es mucho más alta: 0,875.6 (Ver Grá-
fico 3 y Cuadro 2).

Así, matizando estas cifras se puede
concluir que, a excepción de lo ocu-
rrido en 1998 en Cali (principalmen-
te debido al sector de la construcción),
el comportamiento del crecimiento de
Bogotá y Cali es muy similar. De he-
cho, la volatilidad que presentan las
tasas de crecimiento del PIB en es-
tas dos ciudades es relativamente
igual7 (Ver Gráfico 3); y casi tres ve-
ces más grande que la volatilidad
nacional y dos veces más grande que
la volatilidad departamental. Así, la
diferencia entre lo ocurrido en Bogo-
tá y Cali es la anticipación en la caí-
da del PIB que se da en 1999.

Fuente: Cálculos propios, Dane y Secretaría de Hacienda Distrital.

6. Esta correlación es estadísticamente diferente (a un nivel de significancia del 1%) de la correlación entre
el crecimiento del PIB de Cali y el nacional.

7. De hecho no son estadísticamente diferentes de un nivel de significancia del 1%.

   

Crecimiento porcentual

Nuevas evidencias de la crisis caleña

Gráfico 3

Crecimiento del PIB en el municipio de Cali,
en el Distrito de Bogotá y la Nación. 1991-2001.
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De ahí que si la hipótesis de que la
similaridad entre el comportamien-
to del PIB municipal y el PIB nacio-
nal fuera cierta, entonces Bogotá
también tendría que haber vivido
una recesión similar a la del muni-
cipio de Santiago de Cali, pues de

hecho existe una correlación más
fuerte entre la variación del PIB na-
cional y el distrital que entre la va-
riación del PIB nacional y Cali. Por
tanto, debió existir otra razón que
pueda explicar la recesión vivida en
Cali.

Cuadro 2

Variación del PIB real del municipio de Cali, el Distrito de Bogotá, el
departamento del Valle y la nación.

Variación Variación Variación Variación
Año municipal nacional Valle Bogotá

1991 7,88% 2,37% 3,56% 2,88%

1992 12,72% 4,35% 4,12% 4,10%

1993 7,43% 5,71% 6,49% 7,20%

1994 10,27% 5,15% -2,16% 12,53%

1995 2,39% 5,20% 9,14% 2,64%

1996 -3,85% 2,06% 1,87% -1,37%

1997 4,55% 3,43% 0,48% 3,27%

1998 -4,40% 0,57% 0,84% 1,70%

1999 -9,96% -4,20% -3,56% -10.84%

2000 3,17% 2,92% 1,11% 3,69%

2001 3,17% 1,39% 0,45% 1,91%

D.E. 0,068 0,028 0,036 0,057

Correlación (1) 0.808 0.371 0.823

Fuente: Cálculos propios.

Nota: (1) corresponde a la correlación con respecto al PIB de Cali;
D.E. = Desviación estándar.

Una segunda hipótesis para expli-
car la crisis del municipio de San-
tiago de Cali considera que la diná-
mica de la economía caleña duran-
te los años noventa se debió a la

rápida acumulación identificada
con el tráfico de estupefacientes y
posterior caída del cartel de Cali y
el debilitamiento del sector finan-
ciero.
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Esta segunda hipótesis se ha carac-
terizado como un efecto tipo enferme-
dad holandesa. Primero se presenta
una revaluación de la tasa de cambio
real debido al auge de un buen líder,
en este caso las drogas ilícitas. El pro-
ducto líder provoca un aumento de la
demanda interna tanto de bienes no
transables8 como transables. El pre-
cio de los bienes no transables au-
mentará mientras que los precios de
los bienes transables se mantendrán
constantes. El resultado, un despla-
zamiento de recursos de la producción
de bienes transables hacia la produc-
ción de bienes no transables.

Esta hipótesis es muy plausible, pero
lastimosamente no existe evidencia
suficiente para refutar o aceptar esta
explicación de manera concreta. No
obstante, cuando se considera la co-
rrelación entre el precio de la cocaí-

na en las calles de Norteamérica y
Europa9 y el crecimiento del PIB de
Cali se encuentra una correlación de
0.1, mientras que esta misma corre-
lación es de 0.05 y 0.16 para la Na-
ción y Santafé de Bogotá, respectiva-
mente. Así, parece que esta hipótesis
no es sustentada por los datos.

Una última hipótesis en materia de
la evolución y comportamiento de la
actividad económica de los años no-
venta se atribuye a un problema de
competitividad de largo plazo. Para
evaluar esta hipótesis se puede con-
siderar el comportamiento del PIB
per cápita de Cali. El PIB per cápita
municipal es superior al nacional y
al departamental en todo el período
de estudio, pero para algunos años el
PIB per cápita del Distrito Capital ha
sido superior al PIB municipal (ver
Gráfico 4).

8. Como por ejemplo, la construcción y los servicios públicos.

9. Según la Organización de Naciones Unidas.

Gráfico 4

PIB per cápita en el municipio de Cali, departamento del Valle del Cauca,
el Distrito Capital y la Nación. 1991-2001.

Fuente: Dane, Secretaría de Hacienda Distrital y Cálculos propios.

    

    

Millones de pesos corrientes

Nuevas evidencias de la crisis caleña
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No es sorprendente que la capital
posea un mayor PIB per cápita que
la nación, el departamento del Va-
lle, ni que el municipio de Cali. De
hecho es interesante comparar cómo
se ha estrechado la diferencia en-
tre el PIB per cápita de las distin-
tas regiones con el de Bogotá. Esto

se puede observar si se divide cada
uno de los PIB per cápita por el dis-
trital. En caso de que este cociente
sea menor que uno significará que
el PIB per cápita de Bogotá es ma-
yor, caso contrario ocurrirá si el co-
ciente es mayor que uno (Ver Grá-
fico 5).

Gráfico 5

Convergencia del PIB per cápita de Cali, Valle y Nación con respecto
al del Distrito de Bogotá. 1991-2001.

Fuente: Dane, Secretaría de Hacienda Distrital y cálculos propios.

El PIB per cápita del municipio era
levemente inferior que el distrital en
1990, pero para el período 1991-1997
el PIB per cápita caleño fue mayor
que el distrital, alcanzando la dife-
rencia máxima en 1992. Para 1998,
con la caída del PIB municipal, el PIB
per cápita municipal se torna menor
que el distrital, hecho que no se pudo
revertir hasta el final del período.

Para entender lo sucedido con el PIB
per cápita municipal se puede des-
componer su crecimiento en dos fuen-

tes. Para encontrar las fuentes del
crecimiento del PIB per cápita en el
municipio se puede emplear la si-
guiente expresión:

(1)

Donde PIBCali, PobCali y NCali denotan
el PIB, la población total y el número
de personas ocupadas en Santiago de

Porcentaje
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Cali, respectivamente. Manipulando algebraicamente es fácil demostrar que:

Donde  ∆%(A) representa el cambio porcentual de A. Así, el crecimiento por-
centual del PIB per cápita se puede descomponer en dos partes, el crecimien-
to porcentual del producto medio por trabajador (productividad) y el creci-
miento de la tasa de participación de los ocupados en la población total.

∆% (PIB per cápitaCali) ≈  ∆% (Producto medio por trabajadorCali)

+  ∆% (Tasa de part. ocupados)
(3)

(2)

Es decir, el PIB per cápita puede cre-
cer porque aumente la proporción de
personas ocupadas, o sea que se tra-
baja más. Y/o el PIB per cápita pue-
de aumentar porque la productividad
media por trabajador aumenta, o sea,
los trabajadores que existían produ-
cen más.

Al descomponer el PIB per cápita
municipal de acuerdo con la expre-
sión (3) se obtienen unos resultados
muy interesantes (Ver Cuadro 3). En
1991 y 1993 el PIB per cápita creció
gracias a un aumento en la cantidad
de ocupados que compensó la caída
en la productividad media por tra-

bajador. Pero en 1994 y 1995 el PIB
per cápita aumentó; no obstante, la
tasa de participación disminuyó,
gracias a los aumentos en la produc-
tividad media. En 1998 y 1999 el
PIB per cápita baja gracias a una
fuerte caída de la productividad
media por trabajador. Específica-
mente en 1999 la proporción de ocu-
pados aumentó en un 6,57%, el PIB
per cápita cayó gracias a la fuerte
caída de la productividad media por
trabajador. Para el 2000, la recupe-
ración del PIB per cápita se dio por
la leve recuperación de la producti-
vidad media.

Nuevas evidencias de la crisis caleña
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Cuadro 3

Descomposición del PIB per cápita caleño.

Porcentaje

Año  ∆%(Producto  ∆%(Ocupados/  ∆%(PIB per
medio por trab.) Pob.) cápita)

1991 -3.22 8.00 4.52

1992 9.89 -0.61 9.22

1993 -1.04 5.18 4.09

1994 9.11 -0.81 8.23

1995 2.75 -1.94 0.75

1996 0.83 -7.00 -6.22

1997 -2.69 4.79 1.97

1998 -5.25 -1.54 -6.71

1999 -17.52 6.57 -12.10

2000 2.54 -1.74 0.75

Fuente: Dane y cálculos propios.

Este resultado sugiere que el produc-
to medio por trabajador fue respon-
sable del crecimiento del PIB per cá-
pita en 9,22% y 8,23% en 1992 y
1994, respectivamente. Por otro
lado, el producto medio por trabaja-
dor explica la caída del PIB per cá-
pita en los años más graves de la cri-
sis de la década de los años noventa.
Así estos cálculos brindan evidencia
en favor de la fuerte caída en la pro-
ductividad media en el municipio
que en buena medida es responsa-
ble de la crisis de finales de los años
noventa. Este resultado da soporte
a la hipótesis de que la crisis que vi-
vió Cali al final de los años noventa
tuvo origen en la pérdida de produc-
tividad en la ciudad.

El comportamiento del crecimiento
del producto medio por trabajador
nacional posee una baja variabilidad
con respecto a las tasas de crecimien-
to de Cali y Bogotá. Al comparar el
crecimiento del producto medio por
trabajador de Cali y Bogotá se nota
que existe una gran similitud entre
estas dos series (con una correlación
de 0,68), pero hay una gran diferen-
cia en lo ocurrido en 1998. Para ese
año la productividad media por tra-
bajador en Bogotá creció 4,85%, mien-
tras que en Cali ésta cayó en -5,2%,
precipitando la caída del crecimiento
del PIB un año. Prácticamente la
única diferencia entre lo ocurrido en
Bogotá y en Cali radica en la caída
del producto medio en 1998.
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Si se compara lo sucedido con el pro-
ducto medio por trabajador a nivel
nacional y en el municipio para 1998
y 1999 se puede encontrar que si bien
para Colombia la productividad me-
dia cayó en 1998 y 1999, esta caída
fue mucho más moderada que en el
municipio de Cali.

Así, la diferencia en el comportamien-
to del producto medio por trabajador
municipal con respecto al nacional y
al distrital puede explicar la diferen-
cia en el comportamiento en el PIB
per cápita caleño. Evidentemente,
será necesario investigar cuáles son
las razones para que la productividad
del municipio de Cali haya caído mu-
cho más que la nacional y la distri-
tal. Se pueden aventurar diferentes
hipótesis, como que el mismo narco-
tráfico ha afectado de forma diferen-
te el producto medio por trabajador
en Cali que a nivel nacional. Otra
posible hipótesis puede ser que el
deterioro de la infraestructura de la
ciudad explicaría esta pérdida rela-
tivamente grande de productividad.

COMENTARIOS FINALES
La evidencia encontrada demuestra
que la economía municipal presenta
una volatilidad mucho mayor que la
economía nacional. Este resultado
puede reflejar dos posibles hechos.
Primero, que la economía municipal
se enfrenta a choques externos muy
diferentes de los que enfrenta la na-
ción o que las políticas públicas loca-
les no tienen la capacidad de suavi-
zar el impacto de los choques exter-
nos. En cualquier caso, es importan-
te que las administraciones locales

tomen un papel proactivo para hacer
política económica que le permita a
la economía local sobreponerse a los
choques externos.

Por otro lado, el proceso de reactiva-
ción debe basarse en la mejora de la
productividad media por trabajador
en la ciudad, pues existe evidencia
que éste fue un factor importante en
la crisis de finales de los años noven-
ta. Si bien es necesario investigar en
detalle los determinantes de la pro-
ductividad municipal, los gobiernos
locales deben implementar políticas
públicas que permitan mejorar la pro-
ductividad de la ciudad y su compe-
titividad para no continuar perdien-
do terreno frente a la capital e ini-
ciar el proceso de cerrar la brecha
entre el PIB per cápita municipal y
el de países desarrollados.

Así, el papel de las administraciones
locales para hacer política económi-
ca local es muy importante y no de-
ben menospreciarse las herramientas
que se encuentran al alcance de los
mandatarios locales para reducir la
volatilidad y mejorar la productivi-
dad media de la economía local.
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ABSTRACT
This paper discusses the results of
Quah´s work on convergence between
countries. The results show that, al-
though Quah´s work regarding beta
and sigma convergence is overwhel-
ming, his stochastic core estimate is
fairly controversial. Therefore, the
transition between countries is redu-
ced to a one-step Markov chain.

KEY WORDS
Growth, convergence, unit root, sto-
chastic core, Markov chains.

RESUMEN
Este artículo discute los resultados
del trabajo de Quah sobre la conver-

Fecha de recepción: 30-5-2003 Fecha de aceptación:  20-8-2003

JHON JAMES MORA
Economista, Universidad del Valle, M.A. Universidad Autónoma de Madrid, Ph.D(c)
Universidad Alcalá de Henares. Profesor tiempo completo del Departamento de

Economía de la Universidad Icesi.
e-mail: jjmora@icesi.edu.co.

CRECIMIENTO Y CONVERGENCIA:
A PROPÓSITO DE QUAH*

gencia entre países. Los resultados
muestran que aunque el trabajo de
Quah es demoledor en torno a la con-
vergencia tipo beta y sigma, la esti-
mación del núcleo estocástico es bas-
tante discutible y, por lo tanto, la
transición entre países queda redu-
cida a una cadena de Markov de un
paso.

PALABRAS CLAVES
Crecimiento, convergencia, raíz uni-
taria, núcleo estocástico, cadenas de
Markov.

Clasificación Colciencias: A; JEL
Classification: C1, O4.

* Agradezco los comentarios de José Javier Núñez, de la Universidad Alcalá de Henares, y del evaluador.
También agradezco la invaluable ayuda de Isaías Salgado, de la Universidad Autónoma de México, con
las rutinas warpdem.ado y silvetest.ado del programa STATA.



58 ESTUDIOS
GERENCIALES  No. 89 • Octubre - Diciembre de 2003

INTRODUCCIÓN
Durante la década de los años noven-
ta se llevó a cabo una de las más in-
teresantes discusiones en el campo
del crecimiento económico: converge
o no converge el PIB de los países en
el tiempo. Por un lado, la ortodoxia
tradicional, como respuesta a los tra-
bajos de los años ochenta que mos-
traban la no-existencia de convergen-
cia absoluta, produjo la idea de la
convergencia condicional de la mano
de Barro y Sala-I-Martín (1992b) y,
entonces, los países pobres converge-
rían hacia los países ricos a una tasa
de crecimiento del 2% anual. La re-
acción, propuesta por los artículos de
Quah (1993, 1996a, 1996b, 1997) fue
demoledora e irrebatible: no existe
convergencia a una distribución úni-
ca, todo lo contrario, los países ricos
cada vez serán más ricos y los pobres
cada vez más pobres.

Diez años después de la publicación
del primer artículo de Quah, aquí se
analizará en qué consistió la crítica
realizada por Quah a la convergen-
cia entre países tipo beta y sigma y
se discutirá la idea de la transición
estocástica de los países. De esta for-
ma, en la primera sección se intro-
duce a la discusión sobre las diferen-
tes medidas de convergencia. En la
segunda sección se discute la idea de
la convergencia condicional y su re-
lación con las raíces unitarias, la con-
vergencia tipo sigma y la falacia de
Galton. En la tercera sección se pre-
senta la idea de los clubes de conver-
gencia así como la estimación de la
distribución del PIB para 1960, 1985
y 2000 usando el núcleo gausiano y
se calcula el número de modas de
acuerdo con la prueba de multimo-
dalidad de Silverman (1986), encon-

trando que la distribución en 1960 es
unimodal mientras que en 1985 y
2000 es bimodal. Cuando se calcula
la distribución ergódica se encuentra,
al igual que Quah, que ésta es bimo-
dal y no unimodal. Sin embargo, este
resultado se debe a las propiedades
de una cadena Markoviana y no de
un núcleo estocástico como sostiene
Quah. En la última sección se presen-
tan las conclusiones.

1. HIPÓTESIS DE
CONVERGENCIA Y LA
CONVERGENCIA AL ESTADO
ESTABLE
La discusión sobre la convergencia
tiene sus orígenes en el análisis so-
bre el crecimiento y el arribo al esta-
do estable de aquellos países más
atrasados, expresados en el modelo
Solow-Swan. Parte de asumir que
existen fuerzas automáticas que lle-
van a una convergencia en el tiempo
en los niveles del PIB como lo seña-
lan Barro y Sala-I-Martín (1992 Pág.
223). ¿Cuáles son esas fuerzas? Sin
duda, la competencia y los rendimien-
tos, decrecientes a la acumulación de
capital. Sin embargo, una vez situa-
dos en el plano específico de la teoría
del crecimiento, las fuerzas de las que
hablan Barro y Sala-I-Martín no son,
en realidad, las fuerzas de la compe-
tencia sino las resultantes del uso de
una función de producción neoclási-
ca, definida según las exigencias
usuales de esta teoría: Homogeneidad
de grado 1, concavidad y rendimien-
tos decrecientes a los factores indivi-
duales [Mora y Salazar (1994)].

En el terreno de la discusión empíri-
ca, imponer estos supuestos implica
más de lo que parece, como bien lo
señaló Cohen (1995), pues el primer
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problema de este tipo de formulación
consiste en que sólo sirve para esti-
mar los coeficientes de la función de
producción subyacente, pero no es útil
para dar cuenta de la existencia de
un estado estable real de la economía,
ni de la velocidad de la convergencia
hacia ese supuesto estado estable. La
critica a Cohen (1995) proviene des-
de luego de Sala-I-Martín (2000) para
quien el modelo neoclásico no hace
predicción sobre la convergencia y la
evidencia, por lo tanto, no puede ser
una crítica al modelo en sí.

Para Sala-I-Martín (2002) el modelo
neoclásico predice que la tasa de cre-
cimiento de una economía está inver-
samente relacionada con la distancia
que la separa de su propio estado es-
tacionario y solamente en el caso de
que todas las economías se acerquen
al mismo estado estacionario esta
predicción es equivalente a la de que
las pobres crecerán más que las ri-
cas.

El análisis tradicional de la hipóte-
sis de convergencia se encuentra en
Barro y Sala-I-Martín (1992a). El
fundamento empírico de la conver-

gencia entre países consiste en una
regresión de convergencia que provie-
ne de linealizar las ecuaciones de cre-
cimiento del consumo (regla Ramsey-
Keynes) y del stock de capital. La
ecuación de convergencia muestra el
crecimiento explicado por los niveles
del PIB. Siguiendo a Sala-I-Martín
(2000) la ecuación de convergencia
será:

T-1 [Yi(T)-Yi(0)]=a-   1-eßT    Yi(0)+µi(T) (1)

T

En la ecuación 1 Yi es el logaritmo del
PIB en el país i, 0 es el año inicial, T
es el año final, a es una constante que
depende de los parámetros tecnoló-
gicos del modelo y ß es el coeficiente
de convergencia: la tasa a la cual una
economía se aproxima al estado es-
tacionario o la velocidad a la cual las
economías pobres crecen más que las
ricas. Los resultados empíricos sobre
la convergencia comparados con el
resto de los países se pueden ver a
continuación:

Tabla 1

Estimaciones de la corvergencia tipo beta en diferentes países

ß-Cond. ß regional Tiempo
para cerrar la brecha

Colombia: 1960-1989 (Cárdenas) 0.0324 0.041 24 años
Colombia: 17 departamentos 0.035 0.001 1000 años
(Birchenall y Murcia)
Total Europa: 90 regiones [1950-1990] 0.015 66 años
Japón: 47 prefecturas [1955-1990] 0.019 53 años
España: 17 comunidades [1955-1987] 0.023 43 años
EE.UU.: 48 estados [1880-1990] 0.017 54 años
Barro y Sala-I-Martín (1991) (1960-1988) 0.02 50 años

Fuente: Cárdenas (1993), Brichenall y Murcia (1997) y Sala-I-Martín (2000)

Crecimiento y convergencia: A propósito de Quah
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Como puede observarse en la Tabla
1, usando los cálculos de Cárdenas
(1993) no cabe duda de que Colombia
es un caso exitoso de convergencia re-
gional por encima de Japón, Estados
Unidos y España, pues mientras en
Europa la velocidad de convergencia
era del 1.5% anual, en Colombia la
velocidad de convergencia era del 4%
anual.1

Adicionalmente al concepto de con-
vergencia tipo beta, ß, se encuentra
el concepto de convergencia tipo sig-
ma, σ, el cual se relaciona con una
menor dispersión del PIB en el tiem-
po proveniente de la menor distan-
cia entre los países. De acuerdo con
este criterio, es irrelevante si una
economía presenta convergencia a
un estado estacionario ya que el pun-
to importante consiste en la evolu-
ción de la distribución de todos los
países.2 La dispersión se calcula
como la desviación estándar mues-
tral. Si σ denota la desviación están-
dar de una sección cruzada de tama-
ño N, entonces:

De acuerdo con la ecuación 2, exis-
te una convergencia en el PIB si
σt ≤ σt-1   t.. Es decir, existe una con-
vergencia tipo sigma si la desviación
estándar del logaritmo del PIB baja
a través del período de muestra.

Cabe aclarar que las estimaciones de
convergencia tipo beta y sigma de Ba-
rro y Sala-I-Martín (1992) y Mankiw,
Romer y Weil (1992) se refieren a la
convergencia condicional o relativa
[Según Sala-I-Martín (1994)], que
consiste en “medir” la distancia en-
tre el nivel de renta de un país y su
nivel de renta del estado estaciona-
rio condicionado sobre una serie de
variables que actúan como proxi del
estado estacionario.3 De esta forma
se corrobora la convergencia tipo ß si
se encuentra una correlación parcial
negativa entre el crecimiento y el ni-
vel de renta condicional al estado es-
tacionario. Esto último implica que
“si efectuamos una regresión con da-
tos de sección cruzada del crecimien-
to sobre la renta inicial, mantenien-
do constante un cierto número de va-
riables adicionales (que actúan de
proxi del estado estacionario) y, en-
contramos que el coeficiente de la ren-
ta inicial es negativo, entonces deci-
mos que las economías en nuestro

1. Lo cual implica que si las condiciones se mantienen la disparidad entre regiones necesita un período de
diecinueve años para cerrar la brecha entre las regiones (0.052*19.2 ≅  1). Los trabajos de Meisel (1993),
Rocha y Vivas (1998), Birchenall y Murcia (1997) y Bonet y Meisel (2001) muestran que para el período
analizado por Cárdenas (1993) no existió convergencia entre las regiones en Colombia.

2. Sin embargo, como aclara Sala-I-Martín (2000, 196), la convergencia tipo beta es una condición necesa-
ria para la existencia de la convergencia tipo sigma, pero no es una condición suficiente.

3. Las primeras estimaciones de la ecuación 1 mostraron que no existía convergencia de acuerdo con los
resultados presentados por Summers, A y Heston, R (1991). Estos resultados, que mostraban una victo-
ria de los modelos de crecimiento endógeno y una derrota del modelo neoclásico fue lo que llevó a la
contra-revolución establecida por Barro y Sala-I-Martín (1992a,b).
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conjunto de datos presentan ß- con-
vergencia condicional”. Sala-I-Martín
(2000, Pág. 139).

2. FALACIAS EN TORNO A LA
HIPÓTESIS DE CONVERGENCIA
Muchos de los trabajos empíricos du-
rante la década de los años noventa
mostraron que las series de las que
se querían extraer propiedades de
convergencia no eran estacionarias
sino que por el contrario tenían al me-
nos una raíz unitaria. Lo cual impli-
caba que detrás del supuesto estado
estable (resumido en ß) existían pro-
cesos dinámicos mucho más comple-
jos de lo que se había pensado y que
no son incorporados en las ecuacio-
nes de convergencia.

Quah (1996) muestra que detrás de
la tasa de convergencia del 2% anual
entre países puede encontrarse un
proceso de raíz unitaria. Haciendo
bT = e-ßT, la ecuación 1 se puede rees-
cribir como:

T-1Yi(T)=a+bTT
-1Yi(0)+µi(T) (3)

Si se multiplica por T la ecuación 3,
ß toma un valor de 0.02 (2% de con-
vergencia) y T es igual a 10, entonces
el valor de bT será de 0.82. Observe
también que si ß es igual a 0.02 (2%
de convergencia) y T es igual a 1 en-
tonces bT será igual a 0.98 cuyo valor
es muy cercano a 1. Por lo tanto, de-
trás de una tasa de convergencia del

2% se puede estar ocultando un pro-
ceso de una raíz unitaria.

Con el fin de corroborar esta idea,
Quah presenta simulaciones de cor-
te transversal de la ecuación 3 con
series de transversales generadas
como paseos aleatorios independien-
tes. Los resultados de ß son:

Tabla 2

Simulación de la ecuación 3

ß T=40 T=50 T=60

N=50 0.068 0.039 0.014

N=100 0.028 0.016 0.007

N=200 0.004 0.003 0.002

Fuente: Quah (1996a).

De la Tabla 2 se puede observar que
para 200 series generadas como pa-
seos aleatorios con un período de 60
años si se realiza la regresión de 1
entonces el valor de ß encontrado es
similar al encontrado empíricamen-
te en las regresiones de convergen-
cia. De esta forma el valor de conver-
gencia tipo ß encontrado revelaría la
existencia de series no estacionarias
y, por lo tanto, la ecuación 1 se con-
vertiría en una prueba de raíces uni-
tarias (Pág. 1358).4

De la ecuación 2 se puede observar
que la convergencia tipo sigma nos
muestra cuando la dispersión entre
países disminuye en el tiempo. Por
lo tanto, si no es muy relevante el

4. Con respecto al PIB de los Estados Unidos Nelson y Plosser (1982) y Perron (1989) mostraron la existen-
cia de una raíz unitaria en esta serie. En Colombia, Posada (1993) y Mora y Salazar (1994), entre otros,
muestran la existencia de una raíz unitaria y Mora (1997) muestra la existencia de no-linealidades en el
PIB de Colombia. Estos resultados empíricos, presentes en muchas de las series del PIB de los países en
el mundo, corroboran lo inadecuado de la regresión de corte transversal.

Crecimiento y convergencia: A propósito de Quah
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hecho de que una economía presente
convergencia a un estado estaciona-
rio, entonces lo importante consisti-
rá en la forma como evoluciona la dis-
tribución de todos los países.

De esta forma, lo importante cuando
se muestra la convergencia tipo sig-
ma consiste en el comportamiento de
la distribución a través de los países.
La relación entre ambas convergen-
cias es clara: Supongamos que los Y´s
son {i.i.d} a través de la sección trans-
versal, entonces:

Yi (t)= bYi(t-1)+ µi (t); |b| < 1 (4)

En la ecuación 4 µi(t) es {i.i.d} en el
tiempo con varianza positiva y finita

σ 2u, por lo tanto, elevando al cuadra-
do y tomando valores esperados:

σ 2
t = b2 σ 2

t-1 + σ 2u ⇒  Limσ 2

= (1-b2)-1 σ 2 (5)

La ecuación 5 muestra la relación en-
tre ambas convergencias, pero tam-
bién muestra que la convergencia tipo
beta no implica la convergencia tipo
sigma, pues la convergencia depende
de cuando σ2

0>(1-b2)-1σ 2u pues si esto
se cumple σ 2 

t cae monótonamente y
si no crece, por lo tanto no habría
convergencia. Sin embargo, aunque
exista convergencia tipo sigma, esta
puede provenir de dos mundos posibles:

t

u

Gráfico 1

Convergencia tipo σ con cruce entre Yi.
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Gráfico 2

Convergencia tipo σ con desigualdad persistente.

Los gráficos 1 y 2 muestran una con-
vergencia tipo sigma donde ésta per-
manece invariante. En la primera
gráfica la convergencia sigma perma-
nece constante alrededor de una ban-
da mientras que el PIB fluctúa En la
segunda gráfica, tanto el PIB como
sigma permanecen constantes a lo
largo del tiempo. Sin embargo, estas
dos gráficas muestran dos mundos
totalmente diferentes: uno donde se
presenta el salto de rana(leap-frog-
gin) y un mundo polarizado donde los
países ricos siempre serán ricos y los
países pobres siempre serán pobres.

Por lo tanto, la convergencia tipo sig-
ma no nos dice nada acerca de la dis-
tribución del PIB ni de la tan soñada
convergencia. Esa es la principal crí-
tica en Quah (1993), pues la regre-
sión de corte transversal y la estima-
ción posterior de la ecuación 2 puede
representar solamente el comporta-
miento promedio y no la distribución.

En Quah (1993) se parte de discutir

las propiedades dinámicas de la ecua-
ción de convergencia usando la famo-
sa falacia de Galton que ya había sido
planteada por Hotelling en la crítica
al trabajo de Secrist.

“(Secrist había trazado) promedio de
grupos, arreglados de acuerdo con el
valor de la variable en el primer año
de la serie; si fueran arreglados de
acuerdo con los valores tomados por
la variable en el último año de la se-
rie las líneas divergirían. La aparen-
te convergencia es una falacia esta-
dística resultante del método de agru-
pación. El verdadero test de una ten-
dencia a la convergencia sería el mos-
trar una disminución consistente de
la varianza, no entre medias de gru-
pos, sino entre empresas individua-
les”. Hotelling en Friedman (1992,
página 2129).

Como muestra Quah (1993), en pri-
mer lugar la correlación negativa no
es el resultado de que la distribución
de los países cumpla con los criterios

Crecimiento y convergencia: A propósito de Quah
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de convergencia, sino el cumplimien-
to de la Falacia de Galton originada
por derivar implicaciones dinámicas
del comportamiento estático de la dis-
tribución de los países en el tiempo,
que se develaría si se analiza la dis-
tribución de los países a lo largo del
tiempo.

3. CLUBES DE CONVERGENCIA
A continuación Quah propone la si-
guiente idea:

1. Los países se seleccionan endóge-
namente en grupos, no actúan ais-
ladamente.

2. La especialización en la produc-
ción permite la explotación de las
economías de escala.

3. Las ideas son una máquina im-
portante para el crecimiento.

De esta forma pueden existir coali-
ciones o clubes de convergencia for-
mados endógenamente a través de
todos los países, y las dinámicas de
convergencia diferentes dependerán
de la distribución inicial de las carac-
terísticas de los países. Estas diná-
micas incluyen la polarización: los
países ricos serán más ricos y los po-
bres más pobres y los de clase media
desaparecerán. La estratificación:
modas múltiples en la distribución de
PIB de los países y dar alcance a eco-
nomías que divergen [Quah
(1993,1997)]. Lo cual se puede ver
mejor en el siguiente gráfico:

Gráfico 3

Distribución unimodal evolucionando a una distribución bimodal.

Fuente: Quah (1995).
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En el Gráfico 3 las economías poseen
una distribución inicial del PIB en t0
a través de los países. En el tiempo,
algunas estarán mejores y otras peor.
Las coaliciones o clubes de convergen-
cia se forman, y la distribución tien-
de hacia una distribución bimodal en
el tiempo t1. El número exacto de coa-
liciones y su composición depende de
la distribución inicial del PIB y cuan-
do el PIB de todos los países es simi-
lar entonces se tiende a una sola coa-
lición y ocurre una convergencia a la
igualdad. Por otro lado, si el PIB es
desigual, entonces se pueden formar
múltiples clubes de convergencia.

Esto es lo que no se puede explicar
aplicando la metodología de la con-
vergencia tipo beta, pues como mues-
tra Quah, un investigador podría
creer que entiende el comportamien-
to del PIB a través de una muestra
de corte transversal entre países con-
trolando por diferencias en los stoc-
ks de capital humano y otras varia-
bles. Sus resultados pueden indicar-
le que la convergencia condicional
ocurre y que el capital humano expli-
ca los patrones de crecimiento entre
países, sin embargo, estos resultados
podrían estar errados ya que el capi-
tal humano respondería solamente a
las estructuras de coaliciones forma-

das endógenamente y explicaría por
qué un mayor capital humano se en-
cuentra entre los países que pertene-
cen al club de los ricos.

Ahora bien, ¿qué muestran los datos?
¿Se comporta la distribución en for-
ma unimodal? Si observamos, por
ejemplo, la distribución del PIB en
1960, 1985 y luego en 20005 ¿qué en-
contraríamos? Veamos qué revela la
distribución de países:6

Gráfico 4

Núcleo gausiano del logaritmo del
PIB (real) para 1962.

5. El período 1962 - 1985 es el que se ha usado en la gran parte de los trabajos sobre convergencia condicio-
nal y es el que usa Quah; se analiza adicionalmente el año 2000 para ver qué tanto ha cambiado la
distribución. Los datos son tomados del Penn World de Summers y Heston (1993) del PIB per cápita real
de acuerdo con el índice de Laspeyres.

6. El núcleo de Epanechnikov es más eficiente que el núcleo gausiano, se usó el núcleo gausiano debido a
que el test de Silverman para multimodalidad en STATA usa el núcleo gausiano. De otro lado, la banda
usada en E-Views difiere del valor crítico en STATA debido a que las rutinas usadas por silverman.ado
implica bandas fijas.

    

      

Crecimiento y convergencia: A propósito de Quah
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Como se puede observar del Gráfico
4, la distribución del logaritmo del
PIB en 1960 revela una distribución

unimodal. En 1985 la distribución
muestra la siguiente forma:

Gráfico 5

Núcleo gausiano del logaritmo del PIB (real) para 1985.

    

      

Para el año 2000 la distribución tiene la siguiente forma:

    

      

Gráfico 6

Núcleo gausiano del logaritmo del PIB (real) para 2000.
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Como se puede observar en el Grá-
fico 5, la distribución en el año 1985
claramente no es unimodal y las co-
sas no parecen haber mejorado des-
pués como se puede observar del
gráfico del núcleo gausiano para el
año 2000, Gráfico 6. De esta forma,
los Gráficos 5 y 6 se parecen más al
Gráfico 3 en donde Quah muestra

la existencia de Clubes de Conver-
gencia.

Con el fin de contrastar la idea de que
en el año 1960 la distribución era uni-
modal, mientras en 1985 y 2000 se
aproxima más a una bimodal, se usa
el test de Silverman (1986) de multi-
modalidad, cuyos resultados fueron:

Tabla 3

Número de modas [bootstrapping - 100 simulaciones]. Cálculos del autor.

1962 1985 2000

Ancho de banda No. modas P- Valor No. modas P- Valor No. modas P- Valor

0.30 2 0.1444 2 0.4300 3 0.0778

0.25 1 0.6000 2 0.5556 2 0.4222

0.20 3 0.0444 4 0.0333 2 0.5222

0.15 - - - - 3 0.4667

0.10 - - - - 7 0.0778

Valor moda 9.733 9.1667 y 11.0667 8.7733 y 10.7467

Dado que el valor crítico para acep-
tar un determinado número de mo-
das es de 0.4, entonces, de la Tabla 3
se acepta que en 1960 la distribución
presenta una moda mientras en los
años 1985 y 2000 la distribución pre-
senta dos modas.7

De esta forma cualquier estimación
de convergencia realizada por la me-
todología tradicional estará errada.
Los gráficos 4 y 5 nos muestran un
hecho interesante: La distribución
del PIB transita del año 1960 al año

2000 a una distribución bimodal, pero
¿cómo se puede explicar el paso del
Gráfico 4 al Gráfico 5 o al Gráfico 6?

Para explicar la transición de una
distribución unimodal a una distri-
bución bimodal Quah supone lo si-
guiente:

Sea Ft la distribución de PIB a tra-
vés de los países en el período t. Aso-
ciado a tal distribución existe una
medida λt. La evolución de Ft ó λt es
una medida auto-regresiva de la si-
guiente forma:

7. La prueba de Silverman se desarrolla en STATA con las rutinas warpdenm.ado y silvtest.ado desarrolla-
das por Isaías H. Salgado-Ugarte, Makoto Shimizu y Toru Taniuchi.

Crecimiento y convergencia: A propósito de Quah
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 Conjuntos mensurables A: λt+1 (A)

= ∫ M (y, A) ∂ λt (y) (6)

En la ecuación 6 M es el núcleo esto-
cástico: el mapeo del producto carte-
siano de los valores del PIB y los con-
juntos mensurables en el intervalo
[0 , 1]. El núcleo M mapea una medi-
da λt en otra λt-1, por lo tanto “M codi-
fica la información sobre la dinámica
intra-distribucional, si las economías
como Corea y Filipinas, digamos, que
estaban muy juntas en 1950, transi-
taron a niveles de ingreso diferentes.
Esta, además, contiene por consi-
guiente estrictamente más informa-
ción que sólo estadísticas agregadas
como medias o desviaciones estándar
“[Quah (1996b, pp. 1370)].

De acuerdo con Quah (1993, 1996b)
la ecuación 6 es análoga a un AR(1),
excepto en que los valores son dis-
tribuciones y no escalares o vectores
de números y no contiene implícita-
mente innovaciones o perturbaciones.
Reescribiendo 6:

λt+1 = M λt (7)

Iterando la ecuación 7 se tiene:

λt+2 = M λt+1 = M (Mλt) = M2λt

λt+3 = M λt+2 = M (M2λt) = M3λt

λt+4 = M λt+3 = M (M3λt) = M4λt

λt+5 = M λt+4 = M (M4λt) = M5λt

.

.

λt+s = M λt+s-1 = M (Ms-1λt)= Msλt (8)

Tomando límite cuando s → ∞, en la
ecuación 8, se puede caracterizar el
comportamiento de largo plazo o la
distribución ergódica del PIB de los
países. La convergencia hacia la
igualdad puede manifestarse en un
punto degenerado, mientras que un
mundo expresado por el gráfico 3 ó 5
y 6 muestra la convergencia a una
medida bimodal. Los resultados en-
contrados por Quah (1996b, 1993,
1997) son:

Tabla 4

Logaritmo del PIB per cápita (Laspeyres).
Matriz de primer orden (1962-1985).

Número 1/4 1/2 1 2 ∞

(456) 0.97 0.03

(643) 0.05 0.92 0.04

(639) 0.04 0.92 0.04

(468) 0.04 0.94 0.02

(508) 0.01 0.99

Ergódica 0.24 0.18 0.16 0.16 0.27

Fuente: Quah(1993).
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La Tabla 4 es una cadena markovia-
na donde el período de transición es
de un año. La entrada número mues-
tra el número total de observaciones:
por ejemplo, en la fila 2 el valor de 643
observaciones se forma tomando 113
países a través de 23 años. Los valo-
res de 1/4, 1/2, 1, 2 e infinito son valo-
res tomados a partir del PIB y mues-
tran los estados de la cadena marko-
viana. De esta forma los elementos de
la diagonal son las probabilidades de
permanecer en el mismo estado y los
elementos diferentes de la diagonal la
probabilidad de pasar de un estado a
otro estado.

La forma de calcular la Tabla 4 no es
clara en ninguno de los documentos
de trabajo o los artículos de Quah, y
es toda una incógnita cómo se llega a
la matriz de Markov presentada por
Quah: en el trabajo de (1996b) se re-
mite al trabajo de Quah (1996a) y en
Quah (1996a) se remite a Quah (1993)
y en Quah (1993) coloca el mismo pá-
rrafo que en 1996a y 1993.8 Sala-I-
Martín (2000, 225) propone que lo que
hace Quah es lo siguiente:

1. Se ordenan todos los países en ca-
tegorías diferentes por orden de
renta por trabajador con relación
a la de los EE.UU. en 1962.

2. Se coloca cada país en una de las
categorías en 1962 y en 1985.

3. Se calcula la fracción de países que
pasan de cada categoría en 1962 a
cada categoría en 1985.

4. Estas fracciones serán las proba-
bilidades de transición.

5. El número de países que pertene-
cen a una categoría i en 1985 será
entonces el número de países en di-
cha categoría en 1962 multiplicado
por la probabilidad de que perma-
nezca en dicha categoría más el
número de países en la categoría j
en 1962 multiplicado por la proba-
bilidad de que el país de la catego-
ría j pase a la categoría i en 1985.

Una vez que se llega a la matriz de
transiciones, Tabla 4, se calcula la
matriz ergódica solucionando recursi-
vamente la ecuación 8. Tomando los
datos de la Tabla 4 se obtiene la si-
guiente matriz de transición:

8. En el documento de trabajo de 1993 Quah menciona que todos sus cálculos se realizaron en el paquete
econométrico tSrF que funciona sólo bajo Linux.

9. Los resultados son obtenidos ejecutando el programa largo plazo desarrollado en MATLAB con 1’000’000
de iteraciones de la matriz de primer orden, Tabla 4. El programa se puede bajar de la página: http://
www.icesi.edu.co/~jjmora.

Tabla 5. Matriz ergódica. Cálculos del autor.9

Estado 1/4 1/2 1 2 ∞
1/4 0.2941 0.1765 0.1324 0.1324 0.2647
1/2 0.2941 0.1765 0.1324 0.1324 0.2647
1 0.2941 0.1765 0.1324 0.1324 0.2647
2 0.2941 0.1765 0.1324 0.1324 0.2647
1 0.2941 0.1765 0.1324 0.1324 0.2647
∞ 0.2941 0.1765 0.1324 0.1324 0.2647

Crecimiento y convergencia: A propósito de Quah
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Los resultados de la Tabla 5 son si-
milares a los obtenidos por Quah y
que aparecen en la última fila de la
Tabla 4. Las diferencias existentes
entre ambas tablas se deben a que
mientras la matriz ergódica de la
Tabla 5 fue calculada a partir de la
Tabla 4, la matriz ergódica de la Ta-
bla 5 no se deriva de la matriz de pri-
mer orden, sino de los datos usados
por Quah, y dado que Quah coloca
ceros en cada celda de la Tabla 4
cuando el valor tiene más de dos dí-
gitos que comienzan cero, es natural
que se presenten diferencias.

Ambos cálculos corroboran que las
probabilidades se concentran en las
colas extremas, mostrando de esta
forma la existencia de clubes de con-
vergencias en las colas altas y bajas
del PIB mientras la clase media se
desvanece [Quah (1996,1372)].

Sin embargo, la concentración en las
colas no se debe a la aplicación de un
núcleo estocástico como nos lo dice
Quah, es consecuencia de aplicar las
propiedades de las cadenas de Mar-
kov, como se puede observar de la
Tabla 5.

CONCLUSIONES
El artículo de Quah es brillante en
mostrar que las regresiones sobre la
convergencia tipo beta podrían sólo
ser pruebas de raíces unitarias y que
un valor de ß del 0.02% tan sólo co-
rroboraría que la serie del PIB no es
estacionaria. Es decir, que la tan fa-
mosa convergencia del 2% en el ám-
bito mundial encontrada en la ecua-

ción 1 no es más que la revelación de
que la serie es un proceso de raíz uni-
taria.

Cuando Quah discute la convergen-
cia tipo sigma, sus resultados son
igual de provocadores: La estabilidad
de la misma podría alcanzarse en
varios escenarios o mundos posibles:
algunos con saltos entre bandas y
otros donde existen clubes de conver-
gencia o polarizaciones en el PIB.

Con respecto a su idea sobre la evo-
lución del PIB es novedosa, pero os-
cura: Ninguno de sus trabajos mues-
tra cómo se calcula M (ni en los ar-
tículos publicados ni en los documen-
tos de trabajo), aunque el punto de
partida es precisamente esta matriz.

En los artículos de 1993, 1996b y 1997
cuando Quah llega al cálculo de la
matriz de primer orden usa palabras
como el núcleo estocástico, etc., cuan-
do se refiere a M. Sin embargo, es cla-
ro que las propiedades derivadas son
las tradicionales de una cadena de
Markov y que la solución a la ecua-
ción 8 consiste en encontrar la distri-
bución estacionaria de la cadena mar-
koviana10 y no en la solución al nú-
cleo estocástico.

Cuando se itera la ecuación 7 se pue-
de observar que la distribución ergó-
dica no es otra cosa que la matriz
markoviana de largo plazo, ecuación
8. Los resultados de aplicar dichas
propiedades, expresadas en la Tabla
5, muestran estimaciones similares
para el largo plazo: concentración en
las colas. De esta forma la estimación

10. Siguiendo a Quah (1993) sea Ft+1 = M Ft donde M tiene las propiedades descritas anteriormente, entonces
esta ecuación “Is like a estándar firts order autorregresion, except its values are distributions (rather
scalars or vectors of nambers), and it contains no explicit disturbance or innovation”, pág (429).
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del núcleo estocástico es bastante dis-
cutible y, por lo tanto, la transición
entre países queda reducida a una
cadena de Markov de un paso.

Sin embargo, aunque los resultados
sobre el núcleo estocástico sean bas-
tante discutibles, no cabe duda de que
el impacto del trabajo de Quah sobre
la convergencia y, en últimas, sobre los
trabajos de Barro y Sala-I-Martín fue
demoledor. La idea de los clubes de
convergencia es irrebatible cuando se
observan las distribuciones entre
1962, 1985 y 2000 y se comprueba que
la distribución del PIB sigue siendo
bimodal en 2000. Muchos intentos se
han hecho por minimizar el embate
de Quah, uno de los más importantes
ha sido el de Jones (1997) [Citado con
énfasis por Sala-I-Martín (2000)],
quien después de calcular la matriz
M muestra que el porcentaje de paí-
ses ricos aumentará en el largo plazo
y el de pobres disminuirá, en el su-
puesto de las economías crecerán más
rápido de lo que decrecen. Pero los re-
sultados del trabajo de Jones (1997)
también son discutibles, ya que la in-
formación recogida en la matriz ini-
cial M debe permanecer hasta el pe-
ríodo de simulación t, pues de lo con-
trario no se podría encontrar la dis-
tribución ergódica. Esto implica impo-
ner las condiciones de evolución de los
países entre 1962 y 1985 sobre el res-
to de períodos, una restricción bastan-
te discutible tanto para Jones como
para Quah.
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ABSTRACT
This paper presents a perspective of
the importance of organizational
planning processes. It also describes
and reviews their implementation in
research institutions. To this end, it
presents both a theoretical discussion
as well as an analysis of research cen-
ters and groups. The last section em-
phasizes on the seemingly existing
relationship between the planning
process of each center or group and
the consolidation process as an insti-
tution.

KEY WORDS
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RESUMEN
Este escrito ofrece una visión acerca
del significado que tiene un proceso
de planeación organizacional para
una institución, y describe y analiza
su aplicación en entidades de inves-
tigación. Para este efecto se presenta
una parte teórica y un análisis de
entrevistas a centros y grupos de in-
vestigación. Al final del escrito se des-
taca la relación que pareciera existir
entre el proceso de planeación de cada
centro o grupo y su proceso de conso-
lidación como institución.

PALABRAS CLAVES
Planeación, planeación estratégica, in-
vestigación, centros de investigación.
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INTRODUCCIÓN
Una forma de enfrentar las organi-
zaciones el reto del crecimiento y per-
manencia en el largo plazo, es me-
diante la aplicación de un proceso de
planeación organizacional. Este pro-
ceso se podría definir como el conjun-
to de decisiones y acciones que toma
una institución para definir y alcan-
zar su futuro deseado, enfrentando
los cambios que se presentan en su
ambiente externo y administrando su
sistema interno.

Con el objetivo de conocer la dinámi-
ca de instituciones de investigación1

en el proceso de planeación organi-
zacional, se realizó el siguiente estu-
dio piloto que analiza la experiencia
de grupos y centros de investigación
en su aplicación. Dicho análisis está
basado en los resultados de entrevis-
tas realizadas a directores de ocho
instituciones de investigación, utili-
zando el cuestionario del Apéndice 1.
Los centros y grupos entrevistados
fueron: Cenicaña (Centro de Investi-
gación de la Caña de Azúcar), Ceni-
café (Centro Nacional de Investiga-
ciones de Café), Corporación Biotec,
Cipav (Centro para la Investigación
en Sistemas Sostenibles de Produc-
ción Agropecuaria), el Grupo de Pe-
lículas Delgadas de la Universidad
del Valle, el Instituto de Inmunolo-
gía de la Universidad del Valle, Ci-
nara (Instituto de Investigación y
Desarrollo en Agua Potable, Sanea-

miento Básico y Conservación del
Recurso Hídrico) y Cideim (Centro
Internacional de Entrenamiento e
Investigaciones Médicas). La selec-
ción del número de instituciones a
entrevistar no pretendía cumplir con
criterios de representatividad esta-
dística. Para su selección se tuvo en
cuenta primero, que hicieran parte de
los grupos y centros listados por Col-
ciencias (Instituto Colombiano para
el Desarrollo de la Ciencia y la Tec-
nología “Francisco José de Caldas”)
y segundo, que existiera facilidad de
acceso por razones de tiempo (Ver
Apéndice 1).

Este escrito se divide en dos partes:
la primera hace referencia al marco
teórico considerado para entender el
tema de la planeación organizacional.
Esta parte se desarrolló teniendo en
cuenta una de las herramientas uti-
lizadas por las organizaciones para
realizar este proceso: la planeación
estratégica. La segunda parte hace
referencia al análisis de los resulta-
dos de las entrevistas2 realizadas a
los centros y grupos de investigación.
A lo largo del escrito se utiliza el tér-
mino planeación organizacional como
sinónimo de planeación estratégica,
esto con el objetivo de citar un térmi-
no que abarcara los nombres utiliza-
dos por los centros y grupos de inves-
tigación, al referirse a la herramien-
ta de planeación utilizada.

1. El término instituciones de investigación hace referencia a centros y grupos de investigación.

2. Los resultados de las entrevistas se encuentran consignados en el Cuadro 1.
Nota: Extiendo mi agradecimiento a los directores de los centros y grupos de investigación entrevistados por
haber permitido reunir tan valiosa información para el análisis, al mismo tiempo que expreso que todas las
ideas expuestas en el presente escrito no los comprometen a ellos ni a las instituciones que representan.
Agradezco a Cideim por haber apoyado el desarrollo y culminación de este trabajo.
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ORGANIZACIÓN Y CAMBIO
En un sistema, los componentes que
lo conforman se relacionan de tal ma-
nera que un cambio en uno de ellos
ocasiona un movimiento en los de-
más, lo que obliga a la reorganización
de dicho sistema. Las organizaciones
son uno de los componentes de un sis-
tema mayor (Ackoff, 1985). El siste-
ma mayor para una organización es
su ambiente externo, es así como las
organizaciones son influenciadas por
los cambios que ocurren en este am-
biente. Este proceso también sucede
a la inversa, los cambios que gene-
ran las organizaciones afectan al sis-
tema mayor. Por esto, un medio uti-
lizado por las organizaciones para
salirles adelante a los cambios del
ambiente externo y controlar la for-
ma en que las afectan, es comportán-
dose como fuentes generadoras de
cambio (Kagono, 1994). En esta situa-
ción, los cambios generados por unas
organizaciones afectan a otras orga-
nizaciones, generándose de esta for-
ma un ambiente competitivo entre
aquellas instituciones que hacen par-
te de una misma industria y buscan
un mismo mercado. Las organizacio-
nes con mayor capacidad de aprendi-
zaje y adaptación llevan la delantera
en esta situación.

Las organizaciones a su interior tam-
bién son sistemas (Ackoff, 1985; Ka-
gono, 1994; Sallenave, 1985). Como
tal, la interrelación entre sus compo-
nentes determina su funcionamien-
to. A esta interrelación se le llama
sinergia (Ansoff, 1986; Hofer y Schen-
del, 1985; Ogliastri, 1992). Si la si-
nergia entre los componentes de una
organización es positiva, ésta tendrá
el comportamiento requerido para:
enfrentar los cambios del ambiente

externo y ser fuente generadora de
cambio. Si la sinergia es negativa
(Ogliastri, 1992) posiblemente ocurra
lo contrario.

PLANEACIÓN ESTRATÉGICA
Una herramienta utilizada por las
organizaciones para enfrentar los
cambios en el ambiente externo y ad-
ministrar su propio sistema es la pla-
neación estratégica, la cual puede de-
finirse como el proceso que facilita a
las organizaciones diseñar un futuro
deseado y encontrar formas de llegar
a él, teniendo en cuenta las limitacio-
nes u oportunidades que les brindan
su ambiente externo y las capacida-
des y debilidades de su ambiente in-
terno. La planeación estratégica es un
proceso dinámico, ya que debe estar
en permanente revisión y aplicación.
La dinámica generada en su desarro-
llo probará la capacidad de adaptación
y aprendizaje de una organización.

PROCESO DE PLANEACIÓN
ESTRATÉGICA
En la Tabla 1 se encuentran cuatro
ejemplos de modelos del proceso de
planeación estratégica (Ansoff, 1986;
Hofer y Schendel, 1985; Sallenave,
1985; Ogliastri, 1992).  Cada modelo
propone unas actividades ordenadas
para realizar este proceso. Uno de los
aspectos comunes que presentan los
modelos descritos es la misión de la
organización. Autores como Sallenave
(1985) y Ogliastri (1992) hacen refe-
rencia a la definición de la misión
como la primera actividad para ha-
cer planeación estratégica. Hofer y
Schendel (1985) llaman a esta prime-
ra actividad fijación de metas, y aun-
que no la incluyen en su modelo, sí
argumentan que debe preceder al
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modelo de planeación estratégica que
proponen. Ansoff (1986) podría refe-
rirse a este concepto como la finali-
dad de toda organización, la cual pre-
cede a la formulación de objetivos de
la misma. La importancia de este
componente como actividad inicial a
realizar en el proceso de planeación
estratégica podría radicar: primero,
en que la misión sintetiza la razón de
ser de una organización, porque des-
cribe el motivo por el cual ésta vive y
trabaja diariamente, la misión defi-
ne el objetivo o propósito fundamen-
tal por el cual existe una institución;
segundo, en que la misión delimita
el campo de acción de una organiza-
ción (Sallenave, 1985), porque enfo-
ca y guía las acciones diarias de su
gente, es decir, permite que las deci-
siones y acciones del grupo humano
estén encaminadas hacia un mismo
propósito.

Otro elemento común a los modelos
de planeación estratégica presenta-
dos es el análisis externo y el análi-
sis interno. El externo se refiere al
estudio de las oportunidades y limi-
taciones que presenta el ambiente
externo. El interno se refiere al estu-
dio de las capacidades de la organi-
zación y la sinergia entre sus compo-
nentes. Para el análisis del ambien-
te externo e interno, los modelos de
la Tabla 1 presentan numerosas he-
rramientas como análisis de sensibi-
lidad, análisis de variabilidad, elas-

ticidad de la demanda y matrices
para evaluar internamente la orga-
nización y su posición en la industria.3

Otro aspecto común a los cuatro mo-
delos de planeación estratégica son
los objetivos. Los modelos de Ansoff
(1986), Sallenave (1985) y Ogliastri
(1992) presentan la definición de ob-
jetivos como un elemento de la pla-
neación estratégica. Los objetivos en
el proceso de planeación estratégica,
se refieren a enunciados que le per-
miten a la organización volver tangi-
ble su formulación de misión y medir
el logro de su proyección a futuro,
definiendo resultados esperados en
un tiempo determinado y con una
unidad de medida.

Finalmente, los cuatro modelos pre-
sentan la formulación, elección o de-
cisión estratégica como otro elemen-
to en común. Este aspecto se refiere
a las decisiones que toma una orga-
nización para relacionarse con su
ambiente externo y alcanzar su futu-
ro deseado, a partir de un análisis de
los resultados del estudio interno o
externo, comparados con lo que se ha
planteado como misión y objetivos
institucionales. Este componente es
un paso importante en el proceso de
planeación estratégica, porque reco-
ge los resultados de los anteriores ele-
mentos desarrollados durante este
proceso y suministra el camino reque-
rido para alcanzar el futuro deseado.

3. Para más detalles de herramientas a utilizar en el análisis externo e interno ver: Ansoff (1986), Hofer y
Schendel (1985), Sallenave (1985) y Ogliastri (1992).
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PLANEACIÓN
ORGANIZACIONAL EN
INSTITUCIONES DE
INVESTIGACIÓN
Con el objetivo de conocer la dinámi-
ca de instituciones de investigación
en procesos de planeación organiza-
cional, se realizaron entrevistas a di-
rectores de ocho centros y grupos de
investigación. Unos centros y grupos
catalogados por Colciencias4 como A,
otros como B y otros como C. Los re-
sultados del análisis de las entrevis-
tas se describen a continuación.

Para algunas instituciones de inves-
tigación la planeación organizacio-
nal es inherente a su forma de vida;
para otras el reto apenas comienza.
Éstas parecen ser las características
más sobresalientes entre los centros
y grupos de investigación entrevis-
tados. Desde el ejemplo de una ins-
titución con un proceso de planeación
organizacional estructurado e insti-
tucionalizado, hasta el caso de otra
institución, en la cual la mente de
su director es la que planea y coor-
dina el apremiante proceso de hacer
ciencia en una nación del llamado
“tercer mundo”. En el conjunto de
instituciones se identifican tres tipos
de aproximaciones al proceso de pla-
neación organizacional (Ver punto a)
del Cuadro 1).

— Primera, el proceso que realizan
las instituciones basado en los
proyectos de investigación. Las
metas y resultados propuestos por
el centro o grupo son los mismos
que plantea cada proyecto con su
respectivo programa de ejecución.

— Segunda, el proceso que inician
las instituciones definiendo obje-
tivos como organización y estra-
tegias para cumplirlos. Se tiene la
intención de realizar una planea-
ción detallada de sus líneas y
áreas de investigación. La insti-
tución pretende que el proceso de
planificación organizacional y
evaluación de resultados, sea com-
partido por todos sus integrantes.

— Tercera, el proceso de planeación
organizacional estructurado y
compartido por toda la institu-
ción. Éste incluye: definición de
objetivos generales y específicos,
metas en el tiempo, resultados de
investigación e indicadores. El
reto es mejorar continuamente el
proceso y evaluar el avance en las
metas y resultados propuestos.

Los resultados de las entrevistas pa-
recen indicar que las principales ra-
zones por las cuales las instituciones
justifican su primera aproximación al
proceso de planeación son: 1) la ne-
cesidad de ejecutar proyectos en una
forma organizada y 2) la imposibili-
dad de hacer una planeación a largo
plazo como institución; y las razones
por las cuales justifican su segunda
y tercera aproximaciones al proceso
son: 1) la responsabilidad de generar
resultados a una comunidad especí-
fica, 2) la evaluación de su avance
en ciencia y en los resultados que se
esperan de su trabajo y 3) los cam-
bios en el desarrollo científico y tec-
nológico.

Es importante destacar dos clases de
instituciones que tienen el tercer tipo

4. Resultados de la convocatoria a Grupos y Centros Colciencias, año 2000.
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de aproximación al proceso de planea-
ción: la primera clase son institucio-
nes que responden directamente a
sus gestores, a un gremio o grupo de
empresas quienes formulan sus ne-
cesidades y son beneficiarias directas
de los resultados de la investigación
del centro. La segunda clase son ins-
tituciones constituidas por un grupo
de sectores: empresarial, guberna-
mental, académico y sociedad civil. Se
destacan también dos clases de insti-
tuciones que tienen la segunda
aproximación al proceso de planea-
ción. La primera clase hace referen-
cia a una institución creada por un
ente académico. La segunda clase se
refiere a una institución concebida
inicialmente como convenio entre un
ente académico y una entidad esta-
tal, y después transformada en una
entidad de carácter mixto. De igual
forma se destacan las dos institucio-
nes que comparten la primera aproxi-
mación al proceso de planeación,
como aquellas que han sido concebi-
das por un ente académico.

Los resultados de las entrevistas (Ver
punto a) Cuadro 1) podrían sugerir
preguntas como: ¿Por qué unas insti-
tuciones nacidas de la academia
avanzan hacia una tercera aproxima-
ción del proceso de planeación orga-
nizacional, mientras que otras ni si-
quiera lo piensan? ¿Por qué tres de
cuatro instituciones llegaron a la ter-
cera aproximación después de varios
años de vida? La respuesta podría ser
que el proceso de planeación organi-
zacional se ha dado como un resulta-
do del proceso de consolidación de
cada institución. Es decir, que el de-
sarrollo de un proceso de planeación
organizacional es una variable que
depende del tipo de etapa de consoli-

dación en el que se encuentre el cen-
tro o grupo de investigación. Las eta-
pas de consolidación de una institu-
ción dependen de las exigencias del
ambiente externo y de su proceso de
crecimiento. Estas etapas podrían
compararse con los tres tipos de
aproximaciones al proceso de planea-
ción organizacional: La primera
aproximación correspondería a una
primera etapa en la cual el principal
objetivo de la institución es concebir,
presentar y ejecutar proyectos de
gran interés a una comunidad para
ser financiados. La segunda aproxi-
mación correspondería a una segun-
da etapa en la cual la institución
avanza tras la búsqueda de opciones
para fortalecer su capacidad de inves-
tigación y proyectarse en el largo pla-
zo. La tercera aproximación corres-
pondería a una tercera etapa en la
cual el mayor interés para la institu-
ción es su sostenibilidad y permanen-
cia en el largo plazo.

PROCESO DE PLANEACIÓN
Los resultados de las encuestas de-
muestran que cada institución ha
adaptado para sí un modelo de pla-
neación organizacional, de acuerdo
con la etapa de consolidación en la
que se encuentre. Se distingue una
característica en común que enmar-
ca el modelo que siguen las entida-
des con el segundo y tercer tipo de
aproximación al proceso de planifica-
ción: la participación del personal de
la institución (Ver punto e) del Cua-
dro 1).

Cerca de un 75% de las instituciones
entrevistadas desarrollan el proceso
de planificación mediante reuniones
exclusivas de planeación. Estas re-
uniones tienden a ser amplias en las

Experiencias de planeación organizacional
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instituciones que involucran a todo su
personal, característica que las lleva
a ser también complejas debido a la
diversidad de visiones y opiniones
que enriquecen el proceso de planea-
ción, y que a la vez obligan a un nivel
de comunicación simple y a ser espe-
cíficos en las decisiones que se toman.
Algunas instituciones prefieren que
las reuniones específicas de planea-
ción se realicen con el grupo de pro-
fesionales e investigadores, mientras
que otras realizan las reuniones de
planeación con el grupo de coordina-
dores de las unidades que conforman
la institución, con la expectativa de
que este grupo de personas sean lí-
deres que dirijan el proceso de con-
senso y planeación dentro de cada
unidad.

Esta característica en común parecie-
ra mostrar cómo el proceso de planea-
ción organizacional permite a las ins-
tituciones de investigación manejar
el problema de humanización (Acko-
ff, 1985), es decir, de lograr que el
grupo humano apoye el cumplimien-
to de las metas propuestas por la ins-
titución, al mismo tiempo que cum-
plen las propias. La planeación bus-
ca armonizar el sistema interno de
una organización, y por eso no es de
extrañar que los centros y grupos de
investigación manifiesten como prin-
cipales resultados del proceso (Ver
punto f) del Cuadro 1): la motivación
humana, la capacidad de aunar es-
fuerzos y el tener objetivos comunes
que dirijan el trabajo de la gente en
pos de algo colectivo.

Se distinguen cinco elementos co-
munes entre los modelos de planea-
ción organizacional adaptados por
cada centro o grupo (Ver punto c) del
Cuadro 1):

1. Misión y Visión: Una característi-
ca importante es que la misión y la
visión han sido formuladas por el cen-
tro o grupo desde su inicio. Estos ele-
mentos les han permitido a las insti-
tuciones tener claridad sobre su ra-
zón de ser, hacia dónde quieren diri-
girse y significa un paso adelante
para realizar planeación organizacio-
nal. Sin embargo, las instituciones de
investigación hacen mayor énfasis en
la importancia de las acciones a rea-
lizar y en los blancos específicos a tra-
bajar que en la formulación de estos
dos conceptos.

2. Identificación de las necesidades
del entorno: Este elemento es desa-
rrollado por las instituciones que tie-
nen la tercera aproximación a la pla-
neación, principalmente con la parti-
cipación de los usuarios directos de
los resultados de investigación. Para
las instituciones con la primera y se-
gunda aproximación al proceso, este
elemento se desarrolla con la identi-
ficación de necesidades de investiga-
ción de usuarios directos y no direc-
tos de los resultados de investigación.
Este último caso se presenta con
agencias financiadoras nacionales o
internacionales, interesadas en las
investigaciones realizadas sobre un
tema específico.

3. Análisis interno y externo: El aná-
lisis externo se realiza en el trabajo
diario de las instituciones. Incluye el
punto de identificación de necesida-
des del entorno y el permanecer al
tanto de los cambios de las políticas
que les afectan. Este último punto lo
desarrollan haciendo parte de comi-
tés nacionales e internacionales. Su
participación en estos comités les per-
mite divisar el ambiente en el cual se
mueven y detectar posibles cambios
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como oportunidades o amenazas. El
50% de las instituciones entrevista-
das se apoyan en matrices como la
FODA5 para realizar esta etapa del
proceso.

4. Formulación de estrategias, áreas
de acción y proyectos: Este elemento
es desarrollado por las instituciones
de investigación entrevistadas, como
una respuesta al análisis de las ne-
cesidades del entorno y a los resulta-
dos del estudio interno y externo. Las
instituciones formulan estrategias
para cumplir los objetivos planteados,
presentan propuestas de proyectos de
investigación y definen áreas de ac-
ción que les permitan satisfacer las
necesidades de sus usuarios.

5. Seguimiento: Se distinguen dos ti-
pos de seguimiento. El seguimiento
como institución y el seguimiento a
los proyectos en ejecución. Las insti-
tuciones que tienen la tercera aproxi-
mación al proceso de planeación, ade-
más de efectuar un seguimiento a los
proyectos en ejecución realizan un
seguimiento como institución. Éste

incluye la revisión de indicadores de
gestión, retroalimentación de los
usuarios de investigación y presen-
tación de informes escritos y orales.
Los centros y grupos con la primera
y segunda aproximación al proceso de
planeación desarrollan un seguimien-
to a los proyectos en ejecución, el cual
incluye revisión del presupuesto de
proyectos y cronogramas de ejecución.
Las instituciones con la segunda
aproximación a la planeación se en-
cuentran en el proceso de estructu-
rar un seguimiento como institución.
Este último caso también podría evi-
denciar cómo el proceso de planeación
organizacional que se realiza en cada
institución, es una variable sujeta a
su proceso de fortalecimiento. Es así
como las instituciones que pertenecen
a este último grupo sienten la necesi-
dad de pasar a la tercera aproxima-
ción del proceso de planeación, o más
bien, su mismo proceso de crecimien-
to y las presiones ejercidas por el am-
biente externo, les obligan a pasar a
una tercera etapa de su proceso de
consolidación (Ver Cuadro 1).

5. Matriz que contiene un listado de las fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas de la institución.

Experiencias de planeación organizacional
en centros y grupos de investigación
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LECCIONES APRENDIDAS
La planeación organizacional en cen-
tros y grupos de investigación parece
ser una respuesta al proceso de con-
solidación como institución. Ésta po-
dría ser la característica que enmar-
ca el proceso de planeación organiza-
cional desarrollado por las institucio-
nes de investigación entrevistadas.
Proceso de consolidación que resulta
de la interacción de factores del en-
torno externo, llámese entorno al sis-
tema nacional de ciencia y tecnología,
a un gremio o a otros usuarios de los
resultados de investigación, y del en-
torno interno, que incluye un grupo
humano altamente capacitado y re-
cursos limitados. El desarrollo de un
proceso de planeación organizacional
en instituciones de investigación, se
formula como una herramienta que
permite dar respuesta a los efectos
de una interacción permanente entre
su sistema interno y el sistema ma-
yor al cual pertenecen.

Los resultados de las entrevistas pa-
recerían además mostrar, quizás de
una manera no muy evidente, cómo
aunque dos o más instituciones se
encuentren agrupadas en alguno de
los tres tipos de aproximaciones al
proceso de planeación, esto no asegu-
ra que estén pasando con igual inten-
sidad por las etapas de fortalecimien-
to como institución. En este sentido
se podría destacar cómo cada centro
y grupo de investigación entrevista-
do parecería haber nacido en una rea-
lidad muy particular, que influye sus-
tancialmente en el sentido y aproxi-
mación con que ha abordado el pro-
ceso de planeación organizacional. En
este aspecto también valdría la pena
destacar cómo todos los procesos de
planeación analizados se encuentran

en permanente construcción. Cada
institución ha adaptado una forma
particular de lidiar con el desarrollo
de un proceso de planeación organi-
zacional que responda a las exigen-
cias que se le presentan. Podrían sur-
gir preguntas como: ¿Cuál sería en-
tonces la aproximación ideal al pro-
ceso de planeación organizacional
para los centros y grupos de investi-
gación? ¿Debería entonces acelerar-
se el proceso de consolidación como
institución, para que los centros y
grupos con el primer y segundo tipos
de aproximación al proceso de planea-
ción lleguen a la tercera aproxima-
ción del mismo? La respuesta sería:
depende. Depende de hasta dónde
cada institución de investigación
quiera llegar; depende de la interac-
ción del centro o grupo con su entor-
no, su sistema mayor. El centro de la
discusión estaría en que depende de
lo que espera y pueda construir cada
centro y grupo de investigación.

Desde esta perspectiva, podría con-
cluirse que el tener una tercera
aproximación al proceso de planea-
ción organizacional no es una condi-
ción necesaria para la gestión de las
instituciones de investigación, sino
que más bien podría ser mirada como
una ruta que han seguido aquellas
instituciones que se han visto en la
necesidad de preparar una organiza-
ción que sea capaz de sobrellevar
unas situaciones particulares inter-
nas y externas. La anterior situación
podría explicarse, si se tiene en cuen-
ta la distinción que es importante
establecer entre el significado que
para una institución tiene el proceso
de planeación organizacional y las
etapas que debería seguir para su
implementación. En este sentido,

Experiencias de planeación organizacional
en centros y grupos de investigación



90 ESTUDIOS
GERENCIALES  No. 89 • Octubre - Diciembre de 2003

quizá la literatura consultada hace
mayor énfasis en las etapas que debe
tener un proceso de planeación orga-
nizacional, pero tal vez lo más impor-
tante de rescatar, y que claramente
es percibido por los directores de los
centros y grupos de investigación en-
trevistados, es el significado que tie-
ne el proceso de planeación organi-
zacional en la institución que repre-
sentan.

Para los centros y grupos de investi-
gación es claro que la planeación es

una herramienta que presenta diver-
sos matices. Esto se evidencia en las
diferentes aproximaciones al proceso
que dejan ver las ocho instituciones
entrevistadas. Podría decirse que el
proceso de planeación organizacional
para las instituciones de investiga-
ción, cualquiera que sea su aproxima-
ción, se ha visto como una herramien-
ta útil, que adaptada a sus propias
condiciones las apoya en el proceso de
llegar a lo que han definido será su
desarrollo como centro o grupo de in-
vestigación
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Apéndice 1

Guía de entrevista para centros y grupos de investigación

Objetivo:

Identificar la experiencia de instituciones de investigación en procesos de
planeación organizacional.

a. ¿Realiza o realizó el centro o grupo algún proceso de planeación a largo
plazo, planificación de su futuro o desarrollo?

— Sí (Pasar a la siguiente)

No ¿Por qué no?

— ¿Cuál es el nombre que usted le da a este proceso?

b. ¿Cuáles fueron los principales motivos por los cuales el centro o grupo
decidió hacer este proceso?

c. ¿Cuáles son las etapas del proceso de planeación?

d. ¿Qué herramientas utilizaron o utilizan para realizar este proceso?

e. ¿Qué personal de la institución participa o participó en este proceso? ¿Por
qué?

f. ¿Qué resultados obtuvo usted del proceso realizado?

g. ¿Cuáles fueron las mayores dificultades del proceso?

h. ¿Qué tipo de fuentes se utilizaron o se consultaron para realizar el proce-
so?

i. ¿Qué cambios realizaría al proceso?

j. ¿Cuáles son sus perspectivas a futuro de este proceso en el centro o gru-
po?

Experiencias de planeación organizacional
en centros y grupos de investigación
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SECCIÓN:
EL CASO DEL TRIMESTRE

En cada una de las entregas de la revista incluimos
un caso seleccionado de los mejores presentados por
los estudiantes de posgrado de la Universidad Icesi
en el trimestre anterior. Incluimos además comen-
tarios acerca del caso presentados por profesores.

La base de datos «Casos Facultad de Ciencias Eco-
nómicas y Administración, Universidad Icesi», está
disponible a profesores de las facultades de adminis-
tración del país y el exterior.

Son de nuestro interés los comentarios sobre el uso
que hagan de este caso

El editor
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¡¿Qué vamos a hacer?!
Se preguntaba el señor Pérez, presi-
dente de Asocaña, entidad gremial
que reúne a los principales ingenios
azucareros de Colombia, al revisar las
perspectivas de la industria.

“¡Seis centavos de dólar por libra!, con
los costos actuales en los que incurre
la industria para producir cada
una....”, meditaba ese lunes en la
mañana, en camino a la reunión se-
manal del sector con los gerentes de
los ingenios del país.

Fecha de recepción: 9-9-2003 Fecha de aceptación:  13-12-2003

JULIÁN BENAVIDES FRANCO
FRANCIA ISABEL ARISTIZÁBAL GRISALES

JUAN CARLOS CANO CASTRILLÓN
ANDRÉS FELIPE OCAMPO GUTMANN

JUAN CARLOS ZAMORANO BATLLE

TABLAS DE SALVACIÓN PARA LA
INDUSTRIA AZUCARERA

COLOMBIANA*

Como conocedor de la situación por
la que atravesaba el sector sabía que
el azúcar como “commodity”, era cada
vez más barato en los mercados in-
ternacionales y no había perspecti-
vas, ni en el corto ni en el largo pla-
zo, de que esta tendencia fuera a me-
jorar.

“Otra reunión semanal, espero que
esta vez sí encontremos soluciones
viables y nos pongamos de acuer-
do....”, pensaba mientras entraba al
recinto donde se llevaría a cabo la
reunión.

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana

* Este caso fue preparado por el profesor Julián Benavides Franco y Francia Isabel Aristizábal Grisales,
Juan Carlos Cano Castrillón, Andrés Felipe Ocampo Gutmann y Juan Carlos Zamorano Batle, estudian-
tes del postgrado. Especialización de Finanzas. Es propiedad de la Universidad Icesi. Santiago de Cali,
Colombia, noviembre de 2003.
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EN LA REUNIÓN
Como era costumbre, el señor Pérez
presentó las estadísticas del sector de
la última semana, se discutieron los
proyectos de ventas y cuestiones me-
nores relacionadas con la operación
del gremio.

Como último punto se tenía prevista
la discusión de las perspectivas del
sector para los próximos años; un
tema por lo demás punzante, debido
a la sensibilidad de los dirigentes de
los ingenios del país por las implica-
ciones económicas, sociales y de po-
der involucradas.

El señor Pérez comenzó diciendo:
“Como sabemos, es imperativo que lle-
guemos a un consenso sobre el cami-
no a tomar. En este momento el pre-
cio internacional de la libra de azúcar
es muy bajo, con respecto a los altos
costos en los cuales se incurre para la
producción. Adicionalmente, el precio
nacional, que hace el diferencial para
que nuestra industria sea rentable, ha
venido bajando debido a que nuestro
producto es de libre importación, hay
excedentes de azúcar en el mundo y
grandes capitales nacionales dispues-
tos a buscar utilidades con este meca-
nismo”. Recuerden que sólo el 42% de
las 230.000 hectáreas sembradas se
procesan para consumo doméstico.

En ese momento pidió la palabra el
señor Álvarez y dijo: “Propongo que
se elabore un programa de reingenie-
ría con el fin de mejorar la eficiencia
en nuestras plantas, invirtiendo en
nueva tecnología que reduzca el cos-
to de producción”.

Intervino el señor Osorio: “Las inver-
siones son cuantiosas y no todos po-

demos realizarlas de inmediato,
además aunque pudiéramos, las le-
yes colombianas no permiten el des-
pido masivo de trabajadores y ese
sería el resultado, una vez puesta en
marcha la nueva tecnología”.

Un momento, dijo el señor Sánchez,
“¿nuestros proveedores están prepa-
rados para suplir nuestras nuevas
necesidades de repuestos? Además,
debemos tomar un tiempo prudente
para capacitar a nuestros trabajado-
res y aunque debido a nuestras leyes
no podamos hacer despidos masivos,
el impacto social de estos despidos es
muy grande”.

Intervino el señor Zuluaga: “El he-
cho de reducir nuestro personal nos
quita fuerza como gremio ante el go-
bierno y generaríamos una mala
imagen dentro de los trabajadores
que queden en nuestras plantas y re-
sentimiento en la comunidad; ¿cómo
cuantificaríamos este efecto de des-
confianza?”

“Bueno, dijo el señor Núñez, si parte
de nuestro problema son los exceden-
tes de producción, ¿por qué no mole-
mos sólo para producir lo necesario
para el mercado nacional?”

Señor González: “Tendríamos el mis-
mo efecto de despido masivo de traba-
jadores, planta inactiva y se dificulta-
ría la distribución de costos fijos en-
tre una menor producción”.

Señor Jiménez: “Además de traba-
jadores y comunidad inconformes,
debemos agregar a los colonos, quie-
nes tendrían que buscar cultivos al-
ternativos rápidamente. ¿Realmen-
te estarán éstos preparados para tal
situación?”
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“Si, agregó el señor Gómez, en vez de
producir menos o de cambiar nues-
tra tecnología, nos asociamos y deja-
mos activos sólo ingenios por áreas
productivas, si es que tienen suficien-
te capacidad ociosa para moler la
caña de otros, podríamos bajar nues-
tros costos como industria”.

Señor Sánchez: “Pero qué pasaría con
las cuotas de exportación y con la in-
versión hecha en planta de cada uno
de nosotros; de todas formas el pro-
blema social se agravaría mucho más
rápidamente, ya que este proyecto se
podría implementar de manera prác-
ticamente inmediata”.

Señor Osorio: “Definitivamente yo no
estoy dispuesto a renunciar a mi in-
genio por ningún motivo. Además, por
el momento el modelo que seguimos
me satisface y sé que muchos de aquí
también comparten mi opinión”.

En el auditorio resonó un Sí, no uná-
nime, pero sí muy importante como
para tener en cuenta a la hora de re-
tomar el tema nuevamente.

El señor Pérez era muy consciente de
los sentimientos de propiedad y po-
der que en el gremio existían, y sabía
que de estos temas no se podía ha-
blar muy abiertamente sin herir la
susceptibilidad de muchos gerentes
de ingenios. El hecho de compartir la
propiedad es sinónimo de perder po-
der y en este sector no había muchos
dispuestos a aceptarlo.

En ese momento, y con el fin de cal-
mar un poco el ánimo del auditorio,
el señor Pérez dijo: “No olvidemos
que, además, en el corto plazo se
abren dos proyectos muy importan-
tes para el gremio, como son la pro-

ducción de alcohol (Anexo 1) y la ela-
boración de base para concentrados
(Anexo 2), con los cuales podríamos
disminuir nuestras exportaciones de
azúcar, vendiéndola en el mercado
nacional a un mejor precio”.

“Pero tú sabes que no todos tenemos
la capacidad financiera para partici-
par en esos negocios y tu tarea es pre-
sentar soluciones que beneficien a
todo el sector y no solamente a algu-
nos miembros que tengan cómo par-
ticipar; en el caso del alcohol las in-
versiones en planta serían cuantio-
sas y los posibles beneficios por re-
ducción de emisiones de dióxido de
carbono serían recibidos por los dis-
tribuidores mayoristas, quienes son
los que preparan la mezcla”, exclamó
el señor Sánchez.

Entonces el señor Pérez sacó algu-
nas carpetas de su portafolio y cir-
culando alrededor de la sala dijo:
“Les estoy entregando la información
más relevante del sector y de las al-
ternativas que hemos contemplado,
no sólo en esta reunión sino en las
anteriores, con el fin de que el próxi-
mo lunes establezcamos la o las so-
luciones definitivas. Espero su cola-
boración porque de esto depende
nuestro futuro”.

Así las cosas, la reunión se levantó.
Las dudas embargaban al señor Pé-
rez, y sabía que a todos los demás
miembros de la reunión también. Era
un grupo recalcitrante en lo que a
propiedad se refería y cualquier de-
cisión implicaba un gran esfuerzo
negociador.

La pregunta que en la mañana se
hacía, volvió a retumbar. Sabía que

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana
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el tiempo jugaba en su contra y que
los procesos comerciales integradores
se acelerarían muy pronto. Llegaba
la hora de tomar riesgos y de definir

1. Esta reunión nunca ocurrió y se usa como herramienta metodológica para ilustración de las condiciones
actuales de la industria azucarera del Valle del Cauca. Los nombres de los participantes son ficticios y
cualquier parecido con la realidad es mera coincidencia.

un nuevo papel con una nueva estruc-
tura o con nuevos negocios.

¡¿Qué vamos a hacer?! Se pregunta-
ba el señor Pérez, mientras subía a
su auto...1
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ANEXO 1
Etanol producido a partir de co-
sechas azucareras: Perspectivas
e implicaciones para el mercado
mundial del azúcar

INTRODUCCIÓN
Las perspectivas para el etanol com-
bustible nunca han sido tan halagüe-
ñas. Es probable que el renovado en-
tusiasmo por los biocombustibles des-
ate una gigantesca demanda global
de etanol combustible. Esto es lo que
afirman los que esperan que la legis-
lación propuesta en los Estados Uni-
dos y la Unión Europea, que obliga a
la inclusión de biocombustibles en los
carburantes para el transporte, sea
adoptada pronto.

Además de estas dos “grandes” ini-
ciativas sobre biocombustibles, están
los incipientes programas de etanol
que se están implementando en Tai-
landia e India, con el apoyo de sus
industrias azucareras nacionales y
gobiernos respectivos. También tene-
mos el gran interés exhibido por las
industrias de azúcar de caña en de-
sarrollar etanol combustible como
una nueva salida para la caña en
Sudáfrica, Australia y Colombia,
mientras que en México el programa
piloto de etanol se ha estancado.
Muchos países miran a Brasil como
modelo plausible para desarrollar
una industria integrada del azúcar y
del etanol con la expectativa de que
la demanda de combustibles renova-
bles para el transporte se extienda en
los próximos años, a medida que los
gobiernos comiencen a implementar
políticas energéticas y medioambien-
tales para abordar los problemas del
cambio climático, la polución del aire
urbano y la seguridad energética.

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana

Da la impresión, por tanto, que la así
denominada “opción del etanol” brin-
da la oportunidad de que las indus-
trias azucareras amplíen su base de
ingresos y se garantice potencial-
mente su viabilidad financiera con-
tinuada. Al mismo tiempo, la nueva
ola de interés en la producción de
etanol combustible puede provocar
un importante impacto en el merca-
do mundial del azúcar, ya que varios
de los programas propuestos y pro-
yectos piloto se encuentran en impor-
tantes productores de azúcar (Aus-
tralia, India y Tailandia) y la caña
de azúcar y su principal subproduc-
to, las melazas, serán las materias
primas obvias.

En este documento se revisa la ini-
ciativa colombiana en torno al eta-
nol combustible. También se identi-
fican e investigan los principales fac-
tores que influyen en la viabilidad co-
mercial del etanol fabricado a partir
de cosechas azucareras, en espera de
comprender mejor las oportunidades
potenciales a largo plazo que el auge
de la demanda de biocombustibles
podría brindar al azúcar.

¿A QUÉ SE DEBE EL RENOVADO
INTERÉS?
El etanol se ha conocido como com-
bustible durante muchas décadas,
pero su uso generalizado como car-
burante para el transporte se ha vis-
to limitado por sus altos costos de
producción, comparados con el pre-
cio de la gasolina. Al mismo tiempo,
es evidente que la posición de los dos
principales productores de etanol
combustible del planeta (Brasil con
12.500 millones de litros y Estados
Unidos con 7.600) ha sido consecuen-
cia de una fuerte intervención y apo-



100 ESTUDIOS
GERENCIALES  No. 89 • Octubre - Diciembre de 2003

yo gubernamental al etanol combus-
tible durante muchos años.

No es ninguna casualidad que el re-
novado interés del mundo del azúcar
por el etanol tuviera su origen a fina-
les de 1998 y principios de 1999, cuan-
do la evolución de los precios en los
mercados del azúcar y del petróleo
comenzó a divergir (véase la figura

siguiente). Los precios del azúcar su-
frían una tendencia descendente,
mientras que los del petróleo y de la
gasolina se disparaban, llevando a
pensar a algunos gobiernos y analis-
tas del sector que los programas de
bioetanol se habían vuelto mucho
más económicamente viables que
nunca.

PROGRAMAS INCIPIENTES
DE BIOCOMBUSTIBLES
El alcance de la oportunidad que su-
ponen los biocombustibles para las co-
sechas azucareras es incluso mayor,
gracias a varias iniciativas de políti-
ca energética que apoyan la opción del
etanol en Asia/Oceanía. Sin embar-
go, debido a que existen materias pri-
mas que compiten por la producción
de etanol combustible en varios de
estos países, las posibles implicacio-
nes para el azúcar no resultan inme-
diatamente transparentes.

En Colombia, la Corporación para el
Desarrollo Industrial de la Biotecno-

logía (Corpodib), una entidad mixta,
desarrolló un programa de combus-
tibles renovables para el transporte,
en parte debido a que el gobierno
aprobó una ley (693 de septiembre 19
de 2001) (Apéndice 1 - Apéndice 2)
que obligaba al uso de bioalcohol en
toda la gasolina colombiana después
de 2003. Uno de los objetivos inme-
diatos de Corpodib es producir sufi-
ciente etanol anhidro a partir de caña
de azúcar para un índice de mezcla
con gasolina del 10%, lo cual requeri-
ría 730 millones de litros de etanol
en el primer año.
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Precios y costos

Rango Precio galón Costo galón

Mínimo 1.35 0.90

Máximo 1.60 1.15

Fuente: Corpodib

Datos generales de industria

Producción azúcar total 2.520 Mill ton m

Producción azúcar exportada 1.127 Mill ton m

Ha sembradas en el Valle del Río Cauca 205.460 Ha

Producción caña por Ha 120.66 Ton

Producción alcohol por ton 75 Lt/Ton caña

Fuente: Asocaña

Costos de planta alcoholera

Lt/Día Costo Uds

100.000 6.400.000

200.000 8.000.000

300.000 10.000.000

Fuente: Asocaña - Praj Industries

TRES FACTORES CLAVE PARA
LA VIABILIDAD COMERCIAL:
PRECIO DEL AZÚCAR, PRECIO
DEL PETRÓLEO CRUDO Y
AYUDA GUBERNAMENTAL
Dos de los principales factores que
influyen en la viabilidad comercial del
etanol producido a partir de cosechas
azucareras son el precio del azúcar
(ya que representa el costo de opor-
tunidad de la cosecha de azúcar uti-

lizada para producir etanol) y el pre-
cio del petróleo crudo, que proporcio-
na el patrón contra el cual comparar
el costo de la producción de etanol
combustible. En un mercado de eta-
nol libre el valor real sería igual al
del precio de la gasolina sin plomo.
El otro factor determinante clave de
la viabilidad comercial del etanol es
el nivel existente de ayuda guberna-
mental, las expectativas sobre su con-

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana



102 ESTUDIOS
GERENCIALES  No. 89 • Octubre - Diciembre de 2003

tinuidad y las posibles nuevas formas
de ayudas futuras.

1. COSTO DE OPORTUNIDAD
El costo de oportunidad para la pro-
ducción de etanol a partir de cosechas
azucareras es la rentabilidad obteni-
ble de otro modo de la producción de
sucrosa. En otras palabras, determi-
nar la viabilidad comercial de produ-
cir etanol a partir de caña de azúcar
supone comparar los flujos de ingre-
sos alternativos de la caña de azúcar
para producir etanol o para producir
otros productos derivados del azúcar
crudo/blanco.

La capacidad potencial de producción
de etanol para un molino de caña de
azúcar actual depende de varias con-
diciones:

• Si se requiere poseer la flexibili-
dad necesaria para permitir cam-
biar entre la producción de etanol
y la producción de azúcar;

• Si se utilizan melazas para eta-
nol o para otros productos; o

• Se utilizan melazas de otros mo-
linos.

2. COSTOS DE PRODUCCIÓN
DEL ETANOL, COMPARADOS
CON LOS PRECIOS DE LA
GASOLINA
La cuestión de los costos del etanol
relativos al precio de la gasolina es
crítica y subraya la necesidad de in-
corporar incentivos fiscales para
atraer las inversiones en capacidad
productiva de biocombustibles. Para
un precio del petróleo crudo determi-
nado, se puede derivar un precio de
la gasolina en refinería. A partir de
aquí se puede estimar un precio máxi-
mo competitivo para el etanol, con-

tra el cual pueden compararse los
costos de producción esperados. En
dos palabras, durante la pasada dé-
cada o más, a pesar de los avances
tecnológicos en el proceso de produc-
ción de biocombustibles/etanol (jun-
to con el declive de los costos de ma-
terias primas agrícolas en algunos
países) que han reducido los costos
de producción por unidad, los pará-
metros económicos siempre han favo-
recido a los combustibles fósiles con-
vencionales. Por lo tanto, la rentabi-
lidad de la producción de biocombus-
tibles ha dependido en gran medida
del grado de subvenciones u otros in-
centivos fiscales que les han otorga-
do los gobiernos, y de los niveles de
gravamen impuestos sobre los com-
bustibles fósiles en comparación con
los del etanol. Consecuentemente, el
desarrollo de grandes sectores de bio-
combustibles, incluyendo el etanol
producido a partir de cosechas azu-
careras, sólo se ha dado en países en
los que los gobiernos poseen medidas
de apoyo avanzadas en forma de sub-
venciones y regímenes fiscales favo-
rables (discutidos en más detalle en
la siguiente sección).

El atractivo de utilizar melazas de
otros molinos estriba en la notable
reducción potencial de los costos por
unidad de la producción de etanol, al
ser capaz de operar una destilería
más grande. Estos ahorros compen-
sarían el costo de transportar las
melazas adicionales.

Colocando una instalación de produc-
ción de etanol en un molino azucare-
ro se obtienen verdaderas ventajas,
especialmente si se considera que los
molinos azucareros generan un exce-
so de energía y que la materia prima
se produciría in situ.
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EL PRECIO DEL PETRÓLEO
Lo que es importante para los progra-
mas de biocombustibles es el precio
de equilibrio del petróleo esperado a
largo plazo. Por supuesto, los defen-
sores de los biocombustibles siempre
han sostenido que los combustibles de
alto valor energético, en particular el
petróleo, exhiben un precio muy por
debajo del real debido a una diversi-
dad de factores externos asociados
con el uso de los carburantes y que
no se toman en cuenta en su totali-
dad a la hora de calcular su precio.
Los factores externos más directa-
mente asociados al uso de carburan-
tes son la polución de aire, agua y tie-
rras asociada con el descubrimiento,
extracción, procesado y distribución
de los mismos, incluyendo los gases
invernadero. Sin embargo, no es pro-
bable que el precio de mercado del
petróleo refleje tales factores exter-
nos en los próximos años, por lo que
el precio de referencia seguirá sien-
do el mismo.

Es muy difícil prever los precios fu-
turos del petróleo pero, utilizando el
clásico marco de la oferta y la deman-
da, una opinión moderada nos lleva
casi irremediablemente a concluir
que el mercado del petróleo tiene

mecanismos incorporados para devol-
ver el precio del petróleo cerca de su
habitual nivel de 22 dólares el barril,
aunque existe un gran potencial de
error hacia ambos lados cuando se
imponen factores que influyen a cor-
to plazo (por ejemplo, el comporta-
miento de la OPEP). Un mecanismo
clave es que con cualquier precio que
supere los costos de producción de
países que no pertenezcan a la OPEP
(costos marginales de unos 15-20 dó-
lares el barril), existe un incentivo
para que estos productores incremen-
ten las actividades de exploración y
producción, que a su vez presionan
los precios a la baja, aunque con una
demora, ya que las nuevas inversio-
nes tardan al menos dos años en te-
ner un impacto en los niveles de pro-
ducción. Aún así, otros analistas pien-
san que las reservas de países que no
pertenecen a la OPEP son muy limi-
tadas y costosas de explotar. Una res-
petada agencia, el Departamento de
Energía Estadounidense, prevé que
el precio medio mundial del petróleo
se reforzará gradualmente durante el
curso de los próximos dieciocho años
hasta alcanzar los 24,68 dólares el
barril en 2020 (expresados en dóla-
res del año 2000) desde un nivel en
2001 de 22,48 dólares el barril.

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana
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Aceptando que los precios del petró-
leo probablemente tiendan hacia un
nivel a largo plazo de unos 22-24 dó-
lares el barril (en precios del año
2000), es difícil evadirse a la conclu-
sión de que algunos programas de
biocombustibles necesitarán un con-
tinuo apoyo gubernamental para se-
guir siendo competitivos, a menos que
se dé un dramático cambio en la tec-
nología de producción del etanol que
reduzca los costos. Las investigacio-
nes se centran en el etanol de bioma-
sa de celulosa, cuya primera planta
podría estar operando en los próximos
cinco años.

OTROS COSTOS
El futuro de los programas de biocom-
bustibles no depende exclusivamen-
te de los costos relativos del etanol,
comparados con los del petróleo, ni
de los costos relativos de la reducción
de emisiones de CO2 mediante el uso
de biocombustibles. Se necesita con-
siderar el costo de infraestructura de
los nuevos combustibles, las medidas
requeridas para el desplazamiento
gradual de los carburantes convencio-
nales e incluso cuestiones de sumi-
nistro para el etanol cuando la base
de recursos puede ser limitada o ten-
ga varias utilizaciones. También hace
falta incorporar a los cálculos los cos-
tos de la eliminación de productos de
desecho (Ver Cuadro 1).
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Cuadro 1: Vinaza (Dunder)

Una cuestión importante es la manipulación de la vinaza, que es el ma-
terial final que queda después de la fermentación y la destilación. Con-
tiene materia prima no fermentada y residuos de fermentación. Entre
las opciones se encuentran:

• Simple eliminación por esparcimiento en la tierra, método principal
utilizado en Brasil

• Neutralización empleando un tratamiento de agua

• Reutilización como combustible para calderas

• Utilización como fertilizante

• Utilización como pienso animal

• Digestión anaeróbica para la generación de metano.

• Esta ruta es evidente en India, donde se utilizan varios diseños de
procesadores anaeróbicos a gran escala que producen notables canti-
dades de metano.

3. APOYO GUBERNAMENTAL
La importancia del apoyo guberna-
mental a largo plazo hacia los biocom-
bustibles es simplemente un reflejo
del hecho establecido anteriormente:
que los costos de los biocombustibles
superan al precio de la gasolina que
sustituyen, o al precio de otros oxige-
nados. Por lo tanto, podría resultar

instructivo considerar la naturale-
za de las ayudas gubernamentales
de los dos principales productores
(Brasil y Estados Unidos) en un es-
fuerzo por comprender mejor el po-
sible éxito de las iniciativas actua-
les y de los incipientes programas de
etanol a largo plazo.2

2. International Sugar Organization. Etanol producido a partir de cosechas azucareras: Perspectivas e
implicaciones para el mercado mundial del azúcar. Noviembre 8 de 2002.

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana
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ANEXO 2

NÚCLEO PARA CONCENTRADO
El mercado de concentrados naciona-
les representa una oportunidad para
el azúcar. Este mercado se estima en
2.5 millones de toneladas de concen-
trado, de las cuales el 70% es produ-
cido por grandes fábricas (concentra-
dores) y el 30% por automezcladores.

De acuerdo con los niveles de inclu-
sión del azúcar en los alimentos con-
centrados, este mercado representa
en términos de azúcar, más de
370.000 toneladas año (28.000 hectá-
reas, aproximadamente).

Se quiere evaluar la conveniencia de
atender este mercado como sustitu-
ción de algunos volúmenes de expor-
tación, con base en la confección de

núcleos por medio de planta propia,
planta alquilada y maquila.

Entre los posibles productos a mez-
clar con el azúcar, con el fin de cons-
tituir la base, se encuentran el glu-
ten de maíz, la harina de pescado y
la torta de germen.

Los inconvenientes encontrados al
usar el gluten de maíz y la torta de
germen es la facilidad con la cual se
puede separar del azúcar, pudiendo
esta última ser utilizada para la pro-
ducción de panela o para la venta di-
recta al consumidor final.

Los costos estimados de alquilar la
bodega son de $720.000.000 al año, y
de pagar por la maquila del concen-
trado de $27.000 por tonelada. Los
costos de invertir en una planta pro-
pia se anexan a continuación:
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Núcleo para concentrado animal (Planta 72.000 ton)

1 kg 2.205 Lb
Costo de transporte 38.235.00 $/Ton
Gastos de exportación 7.617.00 $/Ton

Precio venta 0.0578 UD$/Lb
Costo transporte 0.0059 UD$/Lb
Gastos exportación 0.0012 UD$/Lb

Total ingreso por libra 0.0508 UD$/Lb

Precio venta núcleo 2003 $ 530.000 Ton
Producción planta 72.000 Ton/Año

Inflación estimada 2003 7.00%

Financiación Planta Propia
Intereses estimado 20.49%
Plazo préstamo 10 años
Porcentaje de azúcar en núcleo 95%

Costo anual de la harina de pescado
Porcentaje de harina de pescado en núcleo 5%

Precio FOB harina de pescado 600 UD$/Ton
Gastos importación harina de pescado 0.0114 UD$/Lb
Transporte desde puerto 38.235.00 $/Ton

Inversión en Planta Propia
Maquinaria US$ $
Elevador de Cangilones 75.472 223.480.139
Bandas transportadoras 5.660 16.759.826
Cosedoras manuales 1.887 5.587.596
Entongadores 11.321 33.522.613
Bobcat 7.547 22.347.422
Compresor de aire 5.660 16.759.826
Elevadores 22.642 67.045.226
Bodega 4.000 m2 ($800.000 m2) 1.080.679 3.200.000.000

1.210.868 3.585.502.648

Alquiler de Planta $ 720.000.000 Año

Personal de operación US$ $
Administrador 5.239.94 15.516.000
Técnico en mezclas 4.372.70 12.948.000
Responsable de materia prima 3.444.67 10.200.000
Empacadores 24.315.29 72.000.000
Auxiliar Mezclado 2.026.27 6.000.000
Preparadores materias primas 16.210.19 48.000.000
Operadores elevadores 6.986.59 20.688.000
Control materias primas 4.372.70 12.948.000
Control producto terminado 4.372.70 12.948.000
Auxiliar administrativo 3.063.73 9.072.000
Factor prestacional 50% 37.202.39 110.160.000

111.607.17 330.480.000

Costo de maquila $ 27.000 Ton

Fuente: Dicsa

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana
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FICHA PEDAGÓGICA DEL CASO

1. RESUMEN
Para nadie es un secreto que el sec-
tor azucarero colombiano dejó de ser
atractivo para los inversionistas y se
ha convertido en una gran preocupa-
ción debido a las altas pérdidas obte-
nidas a causa de los bajos precios in-
ternacionales del azúcar.

El desarrollo industrial colombiano se
encuentra a las puertas de una eta-
pa en la cual se pondrán en marcha
nuevos proyectos que involucrarán a
varios sectores e integrarán cadenas
productivas, desde el sector agrario
hasta el industrial y de servicios.

Dentro de este marco se encuentra un
proyecto de gran impacto para el sec-
tor azucarero con amplias implicacio-
nes en el mejoramiento de las condi-
ciones ambientales. Se trata de la ley
693 de 2001, con la cual se pretende
incentivar la industria azucarera por
medio de la producción de alcohol car-
burante a partir de la fermentación
industrial del jugo de la caña de azú-
car, para mejorar la calidad de las
gasolinas y disminuir la contamina-
ción proveniente de los vehículos.

Este proyecto, respaldado por el Mi-
nisterio de Desarrollo Económico, tie-
ne amplias posibilidades de integrar-
se con el acuerdo de competitividad
del sector azucarero.

Además del enorme beneficio que re-
porta el desarrollo de esta Ley desde
el punto de vista económico y ambien-
tal, se derivan de ella otros benefi-
cios colaterales no menos importan-
tes. Para abastecer los volúmenes in-
dispensables para la mezcla del 10%
de etanol a la gasolina, se requiere
producir en promedio 2.066.610 litros

diarios, es decir 750.312.650 litros al
año. A su vez, para producir esa can-
tidad de alcohol será menester pro-
ducir 10.333.050 toneladas de caña
de azúcar al año como materia prima
para suministrárselas a las plantas
de destilación, las cuales podrían te-
ner una capacidad de producción que
oscila entre 100.000 y 300.000 litros
diarios cada una. Es de anotar que,
dadas las características físico-quími-
cas del alcohol, no es viable pensar
en instalar un gran centro de produc-
ción, con una gran destilería como la
refinería de Barrancabermeja, para
abastecer la demanda nacional, sino
que la producción del alcohol debe
estar lo más próximo a los centros de
consumo, por lo que será necesario
contar con tantas plantas como cen-
tros de consumo que así lo ameriten.
Por razones de costo de transporte,
tampoco es posible pensar en un gran
centro de aprovisionamiento de la
caña, razón poderosa para que dichos
cultivos se diseminen por todo el país.
De este modo, el beneficio se exten-
derá a todo el país y no se concentra-
rá regionalmente, contribuyéndose de
esta manera a la reactivación del sec-
tor agropecuario y al desarrollo de la
agroindustria.

Así mismo, otra alternativa de salva-
ción para el sector azucarero es la
base para la producción de concentra-
do, mercado que en Colombia se esti-
ma que está en 2.5 millones de tone-
ladas, de las cuales el 70% es produ-
cido por grandes fábricas y el 30% por
pequeños grupos económicos.

De acuerdo con los niveles de inclu-
sión del azúcar en los alimentos con-
centrados, este mercado representa
en términos de azúcar, un mercado
de más de 370 mil toneladas año.
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2. TEMAS QUE ABARCA
1. Valoración de empresas.

2. Instrumentos financieros.

3. Microeconomía y macroeconomía.

4. Política energética colombiana.

5. Planeación estratégica y gerencia
integral.

6. Industria azucarera colombiana.

7. Estructura financiera corporativa.

8. Comercio exterior.

9. Régimen cambiario.

10. Evaluación de proyectos.

3. OBJETIVOS PEDAGÓGICOS

General

Fomentar el análisis y discusión del
caso, a partir del análisis financiero,
conocimiento de datos macroeconómi-
cos, herramientas de evaluación y
valoración de proyectos que hagan
rentable la industria azucarera y/o
disminuyan las pérdidas que actual-
mente se obtienen por el bajo costo
internacional del azúcar.

Específicos

• Evaluación financiera de alterna-
tivas de producción para el sector
azucarero en Colombia.

• Conocimiento de la historia del
sector azucarero en Colombia y
evolución de la industria con el
paso del tiempo.

• Perspectivas del sector azucarero
para los próximos años.

• Evaluación de datos macroeconó-
micos que influyen en la rentabi-
lidad de la industria azucarera.

• Estudio de los costos de produc-
ción y precios de venta a escala
internacional del azúcar.

• Análisis de nuevas reglamentacio-
nes jurídicas que buscan incenti-
var la industria azucarera en Co-
lombia.

• Estudio de usos alternativos del
azúcar producida en Colombia.

4. PROCESO PREVISTO
DE LA DISCUSIÓN EN CLASE
El caso debe ser preparado por los
estudiantes previa asistencia a cla-
se. El grupo de estudiantes puede di-
vidirse en tres tipos de grupos. Du-
rante el desarrollo de la clase se re-
comienda dividir el grupo en subgru-
pos, con el objetivo de que cada uno
analice y discuta un tema en parti-
cular para luego ser presentado a los
demás compañeros. Cada grupo to-
maría el rol de asesor respecto a los
siguientes aspectos:

• Tipo 1: Evaluación financiera de
los proyectos para los ingenios que
comprenden las zonas Norte, Cen-
tro y Sur (separadamente), en el
cual se tengan en cuenta un diag-
nóstico del mercado internacional
del azúcar, así como las diferen-
tes alternativas de salvamento
para la industria de cada área
geográfica. Dimensionamiento de
los proyectos y definición del área
geográfica que atienden.

• Tipo 2: Análisis de riesgo de los
dos proyectos, relativa a las osci-
laciones de precio de los produc-
tos sustitutos y el costo de capital
adecuado para la evaluación fi-
nanciera.

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana
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• Tipo 3: Evaluación de la estruc-
tura de la industria azucarera en
Colombia. Estudio de posibles
consolidaciones en el sector, la
estructura de precios externos e
internos y el sistema de cuotas de
producción asociado.

5. PREGUNTAS PARA LA
DISCUSIÓN
• ¿Qué debemos hacer con la indus-

tria azucarera en Colombia?

• ¿Por qué el gobierno se empeña
en sostener el negocio del azúcar
en Colombia?

• ¿A que se debe que grandes capi-
tales sean invertidos en el nego-
cio azucarero?

• ¿Qué hace que el negocio del al-
cohol carburante sea viable en Co-
lombia?

• ¿Es posible la diversificación en
la industria azucarera colombia-
na?

• ¿Es necesario que la industria se
endeude para financiar los posi-
bles nuevos proyectos?

BIBLIOGRAFÍA
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dib”, Seminario Internacional
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minario teórico-práctico, cos-
tos de manufactura. Palmira,
septiembre de 2003.

16. Asocaña. Informe Anual 2001 -
2002.

17. Revista La Nota Económica No.
087. Campeones de la Indus-
tria. Julio de 2003.

18. Revista La Nota Económica. Va-
demécum de Mercados. 2004.

OTROS DOCUMENTOS DEL
CASO (NO INCLUIDOS)
La historia de la caña de azúcar en
el Valle del Cauca, Colombia. Isabel
Cristina Bermúdez Escobar, Licen-
ciada en Historia, Universidad del
Valle; Maestría en Letras / Estudios
Culturales, Universidad Andina Si-
món Bolívar, Quito; Profesora, De-
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partamento de Historia, Universidad
del Valle.

Resumen técnico; alcohol de fermen-
tación

Apéndice 1: Ley 693 de Septiembre
de 2001.

Apéndice 2: Extracto de Normativi-
dad relevante al caso.

COMENTARIO AL CASO
El caso presenta la situación actual
de la industria azucarera en Colom-
bia, frente a nuevas posibilidades de
inversión y usos alternativos de la
caña de azúcar.

La construcción de destilerías de al-
cohol carburante, es tal vez el más im-
portante proyecto en el que se han
involucrado los ingenios azucareros
en épocas recientes. Esta iniciativa
cuenta con el apoyo del gobierno na-
cional y se articula dentro de una es-
trategia más amplia de combustibles
limpios, que parece convertirse en un
imperativo mundial. La evaluación fi-
nanciera del proyecto es el eje del
análisis del caso.*

Un uso alternativo del azúcar, en con-
centrados para animales, es el sujeto
de análisis de la otra parte del caso.
Su atractivo radica en la reducción
de los volúmenes de exportación, cuyo
precio se encuentra en los niveles más
bajos de los últimos años, mientras
que su utilización como insumo en los
concentrados, se espera comercializar
al precio interno.

Ambos mercados, potencialmente
muy atractivos, están sujetos a las va-
riaciones de precio de los productos
que substituyen; lo que incide en el
nivel de riesgo de la inversión. Pues-
to que existen diversas posiciones res-
pecto a la inclusión de estos riesgos
en una evaluación financiera, se sus-
cita una interesante discusión alre-
dedor del costo de capital y los análi-
sis de sensibilidad que requiere un es-
tudio de esta naturaleza.

Julián Benavides Franco
(Ph. D. (C))
Director Departamento
de Finanzas

* El estudio financiero y la documentación anexa están disponibles para uso académico en la Universidad
Icesi (Cali). Contactar al Departamento de Finanzas o escribir a jbenavid@icesi.edu.co

Tablas de salvación para la industria azucarera colombiana
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EL PROYECTO DELTA

Estrategias para hacer más rentables las empresas en el mundo de hoy.

La literatura acerca de gerencia es-
tratégica está enfocada en modelos de
negocios y estrategias para que las
firmas pueden crear una ventaja com-
petitiva sostenible. Proyecto Delta, de
Hax y Wilde II, constituye un cambio
fundamental en la forma como pen-
samos sobre el posicionamiento com-
petitivo y está dirigido para aquellos
gerentes, académicos que desean in-

Autores:
Arnoldo C. Hax y
Dean L. Wilde II

Grupo Editorial Norma, 2003.

fluenciar la manera como las compa-
ñías van a asegurar y sostener una
posición competitiva en la nueva eco-
nomía, como consecuencia de la glo-
balización, la desregulación, la inten-
sificación de la competencia, el inter-
net y la digitalización de la informa-
ción. Los autores Hax y Wilde II de-
sarrollan el libro alrededor del con-
cepto de afianzar la relación con el
cliente, el tema central del Modelo
Delta, como un mecanismo para
atraer y retener los clientes.

Mientras que autores e investigado-
res difieren en las perspectivas que
han desarrollado para alcanzar esta
ventaja competitiva (Porter; Praha-
lad y Hammer; Ohmae, Treacy y
Wiersema; Rumelt; Lieberman y
Montgomery; Stalk, Evans y Schul-
man; Klemperer; Kotler; Shapiro y
Varian; Hax y Wilde II), estos auto-
res son consistentes al menos en un
aspecto, el esfuerzo de las empresas
para identificar, entender, y manejar
los elementos clave estratégicos que
lleven a un desempeño superior.

El Proyecto Delta

PENDIENTE FOTO
RESEÑA
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Uno de estos elementos estratégicos
es la fuerza de los costos en que incu-
rriría un cliente si desea cambiar ha-
cia productos o servicios de un pro-
veedor competidor de la firma (en in-
glés, switching costs), a veces también
referidos como costos de fricción. Es-
tos costos incluyen elementos tales
como tiempo, esfuerzo y conocimien-
to que el cliente ha invertido en crear
una relación estrecha con su provee-
dor y las inversiones que tendría que
realizar para crear una potencial re-
lación.

Aunque estos costos han sido siem-
pre considerados un elemento impor-
tante para alcanzar una ventaja com-
petitiva, investigaciones indican que
se hacen mucho más estratégicos en
un ambiente tan interconectado como
el que actualmente viven las empre-
sas.

En el libro Proyecto Delta, Hax y Wil-
de II resaltan el papel que juegan es-
tos costos del cliente al cambiar de
proveedor a través de la discusión de
la importancia de una profunda y es-
trecha relación con el cliente, donde
si esta relación es formulada y ejecu-
tada exitosamente, la estrategia
orientada al cliente puede crear una
verdadera e invulnerable ventaja
competitiva sostenible.

De acuerdo con los autores, los am-
bientes interconectados o de red
(ejemplo, los clusters o cadenas de
suministro o producción) han altera-
do la naturaleza actual del modo de
competir a través de la importancia
que tiene la relación entre clientes y
proveedores. No es que los costos de
cambio de proveedor sean un elemen-
to nuevo en la literatura acerca de
estrategia, sino que los autores argu-

mentan que en la actualidad la com-
binación de la tecnología, las comu-
nicaciones y la existencia de redes
hacen estos costos mucho más estra-
tégicos y poderosos en la nueva eco-
nomía (y en la vieja). Internet está
uniendo a todo el mundo y como re-
sultado podemos ver unos costos de
cambio más altos y no menores, como
se podría pensar cuando accedemos
a tanta información.

Sin embargo, en el libro se habla
mucho del impacto de estos costos de
cambio en la ventaja competitiva de
la firma, pero no es muy claro en cómo
identificar y entender el amplio ran-
go de oportunidades en costos de cam-
bio que las firmas pueden manejar.

En el Modelo Delta (triángulo), Hax
y Wilde enfatizan en la importancia
de reconocer las posiciones estratégi-
cas disponibles para las firmas (es-
trategia de mejor producto, estrate-
gia de soluciones completas al clien-
te, y la estrategia de aseguramiento
de un sistema), las características
únicas de cada posición, y las impli-
caciones de estas características para
determinar las habilidades de las
empresas para generar costos de sus-
titución y unir más a sus clientes con
la empresa.

En la posición estratégica de mejor
producto, la empresa se enfoca en las
características inherentes al produc-
to, ya sea bajo costo, diferenciación o
ambos; en la posición estratégica de
una solución total al cliente, se enfo-
ca en las características o activida-
des del cliente y la firma intenta pro-
veer productos o servicios que satis-
fagan de la mejor manera las necesi-
dades del cliente; finalmente, en la
posición estratégica de asegurar un
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sistema, la firma se enfoca en las ca-
racterísticas del sistema, es decir, se
enfoca en los elementos claves que
configuran el sistema cliente-firma-
complementadores del producto o ser-
vicio. Por ejemplo, software comple-
mentario que trabaja con el hardware
que la firma está comercializando.
Aunque las tres estrategias no son
mutuamente excluyentes y una em-
presa puede tratar de implementar
una mezcla de ellas, los autores ex-
plican que la distinción entre ellas
nos suministra una manera útil de
entender y analizar las diferentes
estrategias disponibles para estre-
char relaciones con los clientes.

El libro ilustra con ejemplos tales
como Coca-Cola, Motorola, 3M, Ge-
neral Motors, y Unilever, acerca de

El Proyecto Delta

cómo el ambiente competitivo actual
ha cambiado las reglas para el éxito
y cómo el Proyecto Delta provee un
modelo para desarrollar e implemen-
tar estrategias en este ambiente. Es
realmente un cambio fundamental en
la manera como hemos pensado acer-
ca de posicionamiento competitivo:
unirnos estrechamente con el clien-
te, proveedores, complementadores,
y, por qué no, competidores y susti-
tutos; en lugar de una batalla y riva-
lidad permanente y directa con los
competidores.

Henry Molina
Jefe Departamento
de Administración
Fac. Ciencias Administrativas
y Económicas
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FUNDAMENTOS DE  FINANZAS INTERNACIONALES

El libro presenta la temática de las
Finanzas Internacionales en sus as-
pectos básicos, desarrollando los con-
ceptos matemáticos necesarios para
su abordaje y aplicación. Se muestra
novedoso el manejo matemático que
se les da a las relaciones entre las
variables fundamentales que afectan
las decisiones corporativas en el ám-
bito internacional de las finanzas.

En la lectura de la obra se encuen-
tran cuatro partes bien definidas. En
la primera sección, que se consigna
completamente en el capítulo 1, se
hace la ubicación de los grandes te-
mas de las Finanzas Aplicadas y su
conexión con la Teoría Financiera,
permitiendo de comienzo una muy
buena visión panorámica, no sólo del

tema específico, sino de las finanzas
en general.

La segunda parte, desarrollada en los
capítulos comprendidos entre el nú-
mero 2 y el número 6, presenta un
abordaje matemático detallado de las
relaciones entre tasas de cambio, ta-
sas de interés, tasas de devaluación
y modelos de paridad cambiaria en-
tre países, llegando hasta el manejo
de los modelos básicos de arbitraje
ante los desequilibrios cambiarios. Es
quizá en este tratamiento donde el
lector encontrará el mayor valor agre-
gado de la obra.

La tercera sección corresponde al
manejo de la Financiación empresa-
rial en el contexto internacional,
mientras que la cuarta parte se de-
sarrolla en los capítulos comprendi-
dos entre el número 9 y el número
13, trabajando los temas sobre Inver-
sión internacional en las concepcio-
nes de ambientes sin y con riesgo.

Autor:
Guillermo Buenaventura Vera

ISBN: 958-33-5650-6

Universidad ICESI,
1ª edición, 2ª impresión

Cali, Colombia - Enero de 2004

Formato: 21.5 x 28 cm

Páginas: 218
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Aunque es recomendable que el lec-
tor haya tenido contacto previo con
temas básicos sobre Finanzas, el li-
bro le proporciona facilidades eviden-
tes como son la presentación bastan-
te estructurada de la temática, el én-
fasis en la parte cuantitativa y mo-
delar, así como el desarrollo de situa-
ciones específicas que acompañan
cada concepto, proponiéndole esta

obra como un muy buen ingreso al
campo de las Finanzas Internaciona-
les y capacitándolo, además, para
comprender mejor el estudio de libros
más avanzados.

Guillermo Buenaventura Vera
Profesor de tiempo completo
Facultad de Ciencias Administrativas
y Económicas Universidad Icesi

Fundamentos de Finanzas Internacionales
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CUATRO ECONOMISTAS COLOMBIANOS

En 1997, el autor de este libro que
Editorial Norma terminó de imprimir
en octubre de 2003, tenía en mente
un bonito proyecto: destacar entre los
miles de economistas que existen y
han existido en Colombia, seis que
para él realmente han dejado huella
por sus contribuciones a la teoría y
la práctica económica. Era una nece-
sidad intelectual de este profesor de
la Universidad del Valle, salvar de las
observaciones peyorativas que mu-
chos profesionales de otras ramas y

la gente en general hacen acerca de
los economistas, en las que se nos res-
ponsabiliza —o al menos a los encar-
gados de la política económica— de
todos o muchos de los males de nues-
tro país.

Pero esta necesidad intelectual no era
solamente altruista (poner en un ni-
vel diferente a seis economistas en-
tre los muchos colombianos); también
era en beneficio propio: Jorge Vallejo
sabe que su concepción sobre los pro-
blemas económicos lo alejan conside-
rablemente de la mayoría de sus co-
legas, y escogió a “sus economistas”
con un criterio altamente subjetivo,
teniendo en cuenta la afinidad de las
concepciones de estos personajes con
las de él mismo. Afortunadamente el
resultado fue positivo, y la selección
muy acertada. No fueron seis econo-
mistas los incluidos en su trabajo,
porque así como un cambio radical en

Autor:
Jorge Vallejo Morillo

ISBN: 958-04-7541-5

Editor:
Grupo Editorial Norma

Bogotá, 2003.

Formato: 14 x 23 cm
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su vida lo impulsó a empezar el libro,
otro cambio radical lo impulsó a ter-
minarlo sin haber terminado. Final-
mente el libro quedó con cuatro eco-
nomistas: Lauchlin Currie, Salvador
Camacho, Alejandro López y Antonio
García.

Vallejo quería hacer un libro para
economistas y estudiantes de Econo-
mía, pero me lo puedo imaginar
—o a decir verdad, lo puedo recor-
dar— en una lucha permanente por
no desviar lo que escribía hacia lo que
realmente le gusta: la poesía, la lite-
ratura, la historia y la revolución. No
quiero decir que la poesía, la litera-
tura, la historia y la revolución no
sean para nosotros los economistas;
de hecho, deben serlo, en especial la
historia (y la revolución). Lo que quie-
ro decir es que debido a esa inclina-
ción de nuestro autor, lo que podemos
leer de los cuatro economistas es prin-
cipalmente su “lado poético y revolu-
cionario”. Vallejo quería mostrarnos
a los economistas, pero atendiendo
inconscientemente a sus preferen-
cias, nos está mostrando principal-
mente a los hombres, a cuatro hom-
bres cuya vida intensa nos enseña
mucho más que cómo planear la polí-
tica económica o cómo interpretar de
manera adecuada las variables fun-
damentales de la economía y cómo
explicar su variación.

Efectivamente, Vallejo refleja mayor
entusiasmo en su escrito al referirse
a algún aporte que podría considerar-
se “revolucionario” en la obra de “sus
economistas”. En el análisis de los
escritos de cada autor, ignora lo con-
vencional y se centra en lo innovador,
en lo que resulta diferente a la teoría
económica ortodoxa o a la planeación
económica tradicional. En mi concep-

to, el único problema de esta actitud
es que en algunas ocasiones hace ses-
gado su análisis. Por ejemplo, en uno
de los capítulos del libro, el autor cita
la siguiente frase de Lauchlin Currie:
“La solución de precios de garantía,
el dumping y mayor proteccionismo
—una solución de sensatez muy dis-
cutible en economías ricas, desarro-
lladas— es un consejo de desespera-
ción para las economías en desarro-
llo, ya que como política permanente
es inconcebible que del 20% al 30%
de la población sostengan al 40% ó
50% en desocupación disfrazada”.

Sin el ánimo de otorgar un calificati-
vo a este aporte de Currie, se podría
decir que su recomendación no es
muy diferente a la que algunos eco-
nomistas actuales catalogados como
“neoliberales”, han venido haciendo
en los últimos años. Sin embargo,
Vallejo hace la cita y no profundiza
mucho en el análisis de la misma, y
jamás se le ocurriría decir que la re-
comendación de Currie es similar a
la que aparece en, por ejemplo, un
informe para Colombia del FMI, en-
tidad que no es en lo absoluto de los
afectos de Vallejo.

Y es que a lo largo del libro, el autor
toma la actitud de biógrafo protector
de “sus economistas”, cuyas ideas
eran no convencionales. Es fácil es-
tar de acuerdo con ello, pero también
habría que reconocer que, en casos
como el citado, haciendo una lectura
más objetiva, algunos podrían encon-
trar la recomendación igual de criti-
cable que si la dijera un economista
de una entidad multilateral, por
ejemplo. Esta actitud de Vallejo se
debe a nuestra limitación para encon-
trar el lado débil del trabajo intelec-
tual de aquellos a quienes admira-
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mos. “Los presento como parte de mis
angustias existenciales con la espe-
ranza de no haber alterado para nada
sus propias concepciones sobre el
acontecer económico del país ni sobre
sus maneras de advertir y de aconse-
jar”, dice Vallejo; y este propósito lo
cumple a cabalidad gracias a su posi-
ción de biógrafo protector.

También nos dice Vallejo: “quiere co-
laborar con los jóvenes economistas y
con mis alumnos de casi tres décadas
de docencia en esta disciplina para
que miren a sus antepasados, a sus
raíces intelectuales y a su propio pai-
saje natural para que, con ellos en el
alma, intenten discernir hacia el fu-
turo con los peristilos más finos y pre-
cisos que hoy en día les otorgan, tan-
to las distintas teorías económicas
como el inmenso instrumental técni-
co con que los ha dotado esta moder-
nidad abrumadora”. Y es ésta la prin-
cipal motivación para presentar su
libro en esta reseña, pues constituye
un material académico muy valioso
para cursos de Historia Económica
colombiana, Hacienda Pública colom-
biana, Microeconomía, Economía ur-
bana, Economía agrícola y Macroeco-
nomía colombiana.

Como el mismo Vallejo lo resalta, la
mayoría de economistas jóvenes y
casi la totalidad de los estudiantes de
Economía actualmente, desconocen
la obra de estos cuatro autores, mu-
chos ni siquiera saben que existieron:
“Lo hago también con el anhelo de que
los nuevos economistas se interesen
por superar las profundas limitacio-
nes de nuestra academia económica,
empeñada como ninguna otra en el
olvido sistemático de sus ancestros”.

En el capítulo de Salvador Camacho,
el “caminante consagrado a la obser-

vación minuciosa, exigente y profun-
da de los detalles de las cosas, las si-
tuaciones y los seres”, Vallejo presen-
ta la concepción smithiana del autor
sobre el Estado, así como la propues-
ta de reforma tributaria y sus análi-
sis de Hacienda Pública, escritos hace
más de un siglo pero que contienen
muchos aspectos cruciales de la dis-
cusión actual en materia tributaria,
tales como el balance adecuado entre
impuestos directos e indirectos, el
monto y la base gravable de los prin-
cipales impuestos, la posibilidad de
alternar otras fuentes de financiación
—como el endeudamiento—, entre
otros.

Otro de los temas a los que Camacho
dedicó parte de su trabajo académico
fue a la economía agrícola: “Observa
y compara, entrevera sugerencias de
tipo económico, con detalles técnicos
de procesamiento, hace cálculos sobre
costos y rendimientos a la vez que re-
salta las características medioam-
bientales de los cultivos”. Vallejo re-
sume la contribución de Camacho en
este campo diciendo: “Distribución
equitativa de la riqueza, independen-
cia y dignidad como condiciones de
igualdad constituyen el bagaje de todo
auténtico pensamiento liberal y don
Salvador era un pensador de esa es-
tirpe”.

Su producción intelectual también
fue dirigida al análisis de los secto-
res industrial y comercial en Colom-
bia. En esta parte se puede descubrir
a un Salvador Camacho visionario,
adelantado más de un siglo a su épo-
ca, con la capacidad de imaginarse
nuestra incipiente economía inserta-
da en un enorme mercado mundial,
por un proceso de globalización que
el autor ya vislumbraba. “Ya han
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pasado más de cien años desde la lla-
mada de atención de don Salvador y
no nos parece que estemos dispuestos
a pensar y actuar ni como moralistas
ni como economistas. Hemos pasado
por una infinidad de constituciones,
de guerras internas de una violencia
interminable, de discusiones y de le-
yes en torno a las reformas agrarias,
de guerrillas campesinas, de marchas
de despojados, de huelgas de jornale-
ros y de cuanta forma de protesta pue-
da existir. ¿No habrá en nuestro hori-
zonte un rayito de luz que nos recuer-
de a individuos como don Salvador
Camacho Roldán?”. Este capítulo,
más que cualquier otro, sería de gran
utilidad en un curso de Historia Eco-
nómica colombiana.

Alejandro López, el ingeniero-econo-
mista que fue de los primeros colom-
bianos que planteó la necesidad de
contar con fuentes fidedignas de in-
formación a través de la creación de
bancos de datos, preocupado por la
rigurosidad estadística y el respaldo
empírico de la teoría, es presentado
por Vallejo como un “exceso de alma
sin empleo en el mundo”. Este gusto
por la rigurosidad estadística y la
preocupación del autor por la preci-
sión y las soluciones realistas a los
problemas económicos que nos ago-
biaban, dificultaban el propósito es-
condido de Vallejo de mostrar el lado
poético de los autores.

Vallejo cita la siguiente frase de Ló-
pez, así: “Por cada cien filósofos no
tenemos ni un químico, por cada cien
literatos, expertos conocedores de lo
antiguo y lo moderno en literatura,
no hay un reformador revolucionario
de nuestras rutinas; la brillante inte-
ligencia de los que nos divierten con
sus poesías o sus versos medra difí-

cilmente en la conquista del pan in-
dependiente”. Y he aquí la ‘defensa’
que Vallejo parece pensar que López
necesita: “Y no es que López hubiese
sido un individuo inculto que despre-
ciaba la poesía, no; él mismo se dejó
en ocasiones arrastrar por cierta vena
literaria y a la vez que citaba a
Shakespeare o a Goethe citaba tam-
bién a Epifanio Mejía; sucedía que le
angustiaban tantos conocedores de lo
divino y lo humano, tantos versifica-
dores que se morían de hambre. Sim-
plemente él se daba cuenta de que el
carácter objetivo de los hechos econó-
micos es, ante todo, de naturaleza
cuantitativa y cuantificable y que, por
eso mismo, la información debía ser
susceptible de ser medible y manipu-
lable en un estricto sentido lógico -
matemático. De allí que la ‘línea ima-
ginaria’ del presente que se proyecta
tuviese que ser permanentemente
constatada en cifras y en series”.

De otro lado, Vallejo muestra que Ale-
jandro López dedicó gran parte de su
vida académica a la economía indus-
trial; sus análisis de la teoría de la fir-
ma y del consumidor, serían un muy
útil complemento para un curso de
Microeconomía con aplicación a la eco-
nomía colombiana. López escribió nu-
merosos análisis referentes al proble-
ma de la demanda en Colombia, o por-
qué sus habitantes tenían tan poca
capacidad de consumo, lo que impe-
día un crecimiento acelerado de la eco-
nomía. En búsqueda de la respuesta
profundiza en temas como la agricul-
tura y la importancia del mejoramien-
to de las vías de transporte en el país.

Antonio García, por su parte, desde
el principio hasta el fin del análisis
de Vallejo, aparece estrechamente li-
gado a la subversión política y econó-
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mica a nivel intelectual; “nuestro au-
tor fue un incansable convencido de
las posibilidades que tenía su socie-
dad para alcanzar la meta de esa
Unidad Superior entre el socialis-
mo económico y el liberalismo políti-
co, de la misma manera en que supo-
nía que la libertad sólo sería alcan-
zable mediante el recurso de un nue-
vo tipo de democracia surgida desde
abajo, es decir, mediante la conquis-
ta revolucionaria de los derechos in-
dividuales”, anota Vallejo.

García realizó un extenso y profundo
trabajo en la “cuestión agraria”, del
cual resultó, entre otros, un completo
modelo encaminado al mejoramiento
del sector agrario e incluyendo el me-
joramiento del nivel de vida de los
principales actores del mismo: los
campesinos; según Vallejo, en la obra
de López “se quiere conciliar en un solo
modelo características esenciales de
tipo capitalista, con una economía de
orientación estatizada y una buena
dosis de cooperativismo. Todo ello, ven-
dría a ser obvio, rompía con los patro-
nes políticos de organización social en
la mayoría de nuestros países”.

En cuanto al sector industrial, la
principal preocupación de López era
la elevada dependencia o “extranjeri-
zación de las industrias básicas”.
Adicionalmente, consideraba proble-
mático el modelo industrial colombia-
no, altamente intensivo en capital,
“en un país con exceso de mano de
obra y carente de grandes capitales”
y con una burguesía industrial inca-
paz de dirigir adecuadamente el de-
sarrollo capitalista de la economía
colombiana.

De otro lado, como político, López se
empeñó vivazmente en construir una
propuesta de reforma municipal en-

marcada en la instauración de un
socialismo democrático. Esta reforma
conllevaría a la socialización de los
servicios básicos, que necesariamen-
te elevaría el nivel de vida de todos
los habitantes de un municipio, con
un mayor grado de equidad.

Finalmente, el único de los cuatro eco-
nomistas que tenía el título formal de
Economista, Lauchlin Currie, es pre-
sentado por Vallejo como el hombre
que siempre pedía un día más para
luchar. ¿Para luchar contra qué?, o ¿lu-
char para qué? Al menos en el campo
académico, luchar contra el subdesa-
rrollo en el que estaban y están sumi-
dos los llamados países del tercer
mundo. Desde que llegó a Colombia
por primera vez, Currie dedicó por
completo su producción intelectual a
la elaboración de propuestas que pu-
dieran encaminar a Colombia en la
senda de un crecimiento sostenido.

Currie era ante todo un economista
heterodoxo, sin matrícula en ningu-
na escuela de pensamiento específi-
ca. Por esta razón, en su obra se pue-
den encontrar modelos “currisianos”
de crecimiento económico, desarrollo
sostenido, demanda de dinero, entre
otros, con características muy parti-
culares que no encajan completamen-
te en ninguna de las teorías conven-
cionales. Vallejo cita a Currie escri-
biendo: “Cuando ya no hay necesidad
de estudiar la sensatez de una expli-
cación económica, porque la misma
se acepta como evidente, resulta ex-
traordinariamente difícil hacer escu-
char otra explicación”. Este afán de
Currie por desprenderse de las ideas
tradicionales que limitaban la capa-
cidad de explicación de los fenóme-
nos económicos ‘actuales’, lo motiva-
ron a realizar numerosas contribucio-
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nes a la teoría económica, en vez de
simplemente emplear los modelos ya
existentes.

Currie fue el autor de “Las cuatro es-
trategias”, el plan de desarrollo del
presidente Pastrana en los años se-
tenta. Una de las bases del plan era
la idea de Currie sobre los “sectores
líderes”, los cuales debían ser identi-
ficados por cada economía para cons-
tituirlos en el motor de crecimiento
económico; en el caso de Colombia,
Currie identificó como líderes los sec-
tores de la construcción y las expor-
taciones, los cuales permitirían un
“crecimiento autoperpetuante”.

Para Currie, la movilización de mano
de obra desde el campo a la ciudad
contribuiría a incrementar la produc-
tividad de los trabajadores que que-

daran en el campo, mientras que las
ciudades deberían ser capaces de ab-
sorber, a través de los sectores líde-
res, los trabajadores movilizados.

Para terminar, vale la pena decir que,
más allá de lo que Vallejo con “sus cua-
tro economistas” pueda enseñarnos
sobre teoría económica a los profesio-
nales y estudiantes de Economía, nos
enseña cómo hacer fascinante y valio-
sa la lectura de lo que lograron nues-
tros colegas en el pasado: estudiar sus
obras con mente abierta, con posición
crítica, con respeto por las fuentes de
información y con respeto por el cono-
cimiento y por las ideas de los otros.

Blanca Zuluaga
Profesora de tiempo completo
Facultad de Ciencias Administrativas
y Económicas, Universidad Icesi

Cuatro economistas colombianos



126 ESTUDIOS
GERENCIALES  No. 89 • Octubre - Diciembre de 2003


