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PRESENTACION

Terer 1a oportunidad de realizar la presenta-
cion de este I nforne de Desarrol | o Hinano 1999
es, sin duda, la expresion de un avance muy
importante tanto para Colombia como para la
Mision Social del Departamento Nacional de
Planeacion y el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo, PNUD.

Me atrevo a hacer esta afirmacion en tanto
los I nfornes de Desarrol | o Hinano son una he-
rramienta hoy por hoy fundamental para la
formulacion de cualquiler estrategia de desarro-
1o que considere las condiciones de un pais
desde una perspectiva integral; a saber: las ten-
dencias existentes, los factores positivos a
incentivar pero tarbién los negativos sobre los
cuales debe actuarse, la situacion real de sus
hombres y mujeres, de sus jovenes y sus nifos;
en fin, laviabilidad de las poltticas destinades a
gererar riqueza, la calidad de vida imperante y
los elementos que la afectan.

Este segundo I nforne de Desarrol | o Hinano
en @l onbi a forma parte del interés que la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas tiene de a
través del PNUD, convertir el Desarrollo Hu-
mano Sostenible en una perspectiva global, na-
cional y regional, para lograr un mundo mejor
para todos los seres humanos, en tanto deben
ser sienpre los principales beneficiarios de cal-
quier politica de desarrollo. Por ello, desde 1990
cada afio el PNUD publica un informe mun-
dial que, a partir de una dimension especifica,
presenta un analisis de la evolucion del Desa-
rrol 1o Humano durante el periodo, al mismo
tiempo que propone un tema de actualidad
desde cuya perspectiva plantea el estudio: el
poder de la mundializacion para ofrecer bene-
Ficios econdmicos y sociales en 1999; el consu-
mo desde la perspectiva del desarrollo humano
en 1998; la erradicacion de la pobreza en 1997; o
la compleja relacion entre crecimiento econo-

mico y desarrollo humano en 1996. En fin, to-
das ellas perspectives reales, actuales e inevita-
bles en el acelerado modo de vida de este carbio
de milenio.

Del mismo modo, abordar el Desarrollo Hu-
mano en Colombia ha de tener en cuenta las
condiciones especificas del pais y su insercion
en la agenda global . Por ello este Informe
enfatiza en una perspectiva gue tiene en cuen-
ta los efectos de 1a violencia sobre el desarrollo
humano colombiano. Sin duda son consecuen-
cias graves, de dificil solucitn. Sin erbargo, el
Informe pone sobre el tapete, al mismo tiempo,
una gran oportunidad para los colombiancs: la
oportunidad de reconstruir el pais sobre la base
de un suefio colectivo gque debe tejerse collecti-
vamente. ¢Sobre qué ejes? Aquelllos que los co-
lombianos determinen. Con seguridad, alli se
incluiran la convivencia pecifica, la revaloriza-
cion de lo plblico en toda su dimension, el res-
peto por la ley y uma justicia justa, la generacion
de riqueza y la creacion de condiciones socio-
econdmicas equitativas, la participacion ciuda-
dana en los asuntos publicos, politicas de
género, y el aprovechamiento de la gran rique-
za cultural y medioarbiental del pais. De he-
cho, estos temas sustantivos forman parte de
las preocupaciones de los colombianos y han
empezado a incluirse en las agendas de los sec-
tores politicos, sociales y econdmicos. La recon-
ciliacion sostenible, integral y participativa es
la gran meta del desarrollo humano en Co-
lorbia.

Este I nforne de Desarrol | o Huinano es, por
consiguiente, un instrumento adecuado para
enfrentar los desafios de la realidad colarbiana.
Se impone aqui reconocer y aplaudir el esfuer-
Z0 que para su elaboracion realizo el excelente
equipo de la Misioén Social del Departamento
Nacional de Planeacion, equipo encabezado por
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los doctores Alfredo Sarmiento Gémez y Clara
Ramirez.

Cabe, sin embargo, afiadir lo siguiente: el
PNUD considera que en un pais con realidades
regionales tan diversas y especificas, avanzar en
el reto de mejorar los indices de desarrollo hu-
mano exige ahondar mas profundamente en las
perspectivas de desarrollo humano locales y re-
gionales. jQué mejor instrumento para electo-
res, alcaldes y gobermadores para determinar
con claridad los avances logrados en un perio-
do, las carencias y las mayores exigencias en el
desarrollo que realizar sus propios estudios de
desarrollo humano! Politicas transparentes,
participativas y con una clara medicion de los
resultados exigen instrumertos como los Infor-
mes de Desarrollo Humano donde los Tndices
tienen la gran versatilidad de poder adecuarse
a las tendencias especificas.

Esta no es entonces solo la “presentacion”
del I nforne de Desarrol | o Hunano en Col onbi a
1999. Es, més aun, una invitacion a estudiarlo a
fondo para comprender la realidad colombiana
en cuyo feliz desenlace estamos comprometidos
como PNUD. Pero también es una invitacién a
gobermantes nacionales, regionales y locales, a
autoridades publicas y privadas, a educadores,
sindicalistas y enpresarios, a trabajadores de la
cienciay la cultura, para hacer del Desarrollo
Humano una perspectiva permanente de abor-
dar las politicas econdmicas, sociales y cultura-
les. Con ello ganara toda Colonbia.

FRANCESCO VINCENTI
Representante Residente
Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo



PREFACIO

Este es el segundo | nf or ne de Desarrol | o Hina-
no para Colombia que el DNP ha elaborado, a
través de la Mision Social, como un observato-
rio de laewluciin de las variables socialesenel
pais. El indice que el PNUD ha establecido para
la mayor parte de los paises se ha convertido
en un complemento necesario a la evolucion
que pueda medirse solamente con el ingreso
nacional . Debe reconocerse universalmente al
PNUD por su acierto en promover como obje-
tivos de todas las naciones la blsqueda de una
vida larga y saludable, acompafiada de una for-
macion educativa que contribuya a la genera-
cion y mejor uso de los ingresos disponibles.
Para Colonbia es importante la posibilidad de
comparar su desempefio como nacidén con el
de los demas paises del mundo.

Para el DNP el IDH permite realizar periddi-
carente la discusion de los logros del desarrollo
tomando en consideracién sus dos componen-
tes mas basicos: el desempefio econémico, que
mide el avance de la produccion y de capacidad
del pais en téminos de competitividad y produc-
tividad, y el desempefio social, cono la acumu-
lacion de talento humano y de cohesidn colectiva.
Para el disefio de politicas es fundamental este
analisis conjurtto frente a las metas del pais en
términos de mejoramiento econémico, una mas
equitativa distribucion de sus resultados y una
mayor calidad de vida. La introduccion paulati-
na del analisis del estado y evolucion de los re-
cursos naturales, componente basico de la
sostenibilidad del desarrollo en el largo plazo, es
otro aporte del IPH para la labor de Planeacion.

El informe se ha convertido en la oportuni-
dad de cortar con un analisis de la coyuntura a
la luz de las tendencias de mediano plazo. Este
informe, por ejemplo, si bien muestra el efecto
indeseable de la crisis econdmica sobre el desa-
rrollo social, permite una mirada optimista so-
bre la capacidad de Colombia para superar
condiciones adversas.

En la situacion actual el principal problema
social es claramente la violencia en todas sus
manifestaciones y, sobre todo, el grado de barba-
rie al que han llegado todos los grupos armados,
camo lo ilustran las cifras sobre mesacres. El se-
gundo y no menos importante problema, que la
coyuritura ha agravado, es la forma camno el des-
emplleo ha golpeado a los mas pobres y el efecto
negativo que puede producir en forma perma-
nente sobre el capital humano, al afectar la nu-
triciony laasistencia escolar de los menores.

El Estado colorbiano esta respondiendo al
reto social de buscar la paz y de atender a los
mas pobres en sus necesidades de nutriciony
educacién, con programas especialmente diri-
gidos a la poblacion mas vulnerable y con el
apoyo de la comunidad internacional. Es un
propésito nacional evitar que los avances logra-
dos con esfuerzos continuos del pais en el can-
po de la educacién y de la salud se pierdan en
las duras condiciones actuales.

Otro avance importante que ha permitido el
informe IDH es la evaluacién comparativa del
logro del desarrollo entre departarentos. Los
resultados muestran que, aunque las diferencias
regianales siguen siendo altas, en llos Ultinos afios
se ha dado una tendencia a la disminucién de
las bredhas de desarrollo.

Como director del Departamento Nacional
de Planeacién me complace presentar a la con-
sideracion de todo el pais el Informe de Desa-
rrollo Humano de 1999. Estoy seguro de que
contribuira al mejor y mas preciso conocimien-
to de las condiciones sociales del pais, a una
amplia discusion para entender su evolucion y
a ilustrar las propuestas colectivas para un ma—
yor y mejor desarrollo humano.

MAURICIO CARDENAS SANTA MARIA
Director
Departamento Nacional de Planeacion



CAPITULO 1

INDICE DE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA

E1estapartedel Informe se presenta una nue-
va estimacion del Indice de Desarrollo Huma-
no —IDH- para Colombia. Para tener en cuenta
los problemas de equidad, tanto de género cono
de ingresos, se calcularan indices corregidos por
estos efectos. Tarbién se calcullan los efectos de
la violencia en el desarrollo humano.

La metodologia para el calculo del indice
tuvo modifFicaciones importantes en el dltimo
ano. Fue necesario, entonces, hacer un nuevo
calculo del Tndice teniendo en cuenta dichas
modificaciones, tomando como base la metodo-
logia propuesta en el I nforne de Desarrol | o Hr-
nano de 1999. Se calcullan los indices para los afos
194, 1996 y 1997, a partir de la informacion de
las Encuestas de Hogares con cobertura nacio-
nal, etapas llevadas a cabo anualmente en el mes
de septienbre. (\er Anexo metodoldgico).

El 1DH ha sido preparado con el objeto de
medir los logros en desarrollo humano basico
mediante un indice compuesto que permite
hacer una clasificacion de paises. El IDH refleja
los logros en cuanto a las capacidades huma-—
nas mas basicas: vivir una vida larga, tener co-
nocimientos y disfrutar de un nivel de vida
decente. Las tres variables que representan esas
dimensiones son la esperanza de vida, el logro
educativo y el ingreso. Conjuntamente con el
IH, se calaula el indice de desarrollo relativo al
género IDG para reflejar la desigualdad de gé-
nero, y el Indice de Pobreza Humana, IPH, que
mide la privacion en las capacidades basicas.

11 COMPARACION INTERNACIONAL?

El IDH de 1999 fue estimado para 174 paises.
De ellos, 45 estan clasificados como de desarro-

1 Tomado de PNUD, I nforme sobre Desarrol | o Humano 1999.
Ediciones Mundi-Prensa, 1999.

11o humano alto (IDH superior o igual a 0,800);
94 figuran como de desarrollo humano medio
(IDH entre 0,500 y 0,799), entre ellos Colarbia
y 35 en la categoria de desarrollo humano bajo,
(IDH menor a 0,500). El Canada, Noruega y
Estados Unidos se hallan en la parte superior
de la clasificacion y Sierra Leona, Niger y Etio-
pia en la parte inferior. El vinculo entre desa-
rrollo humano y prosperidad econémica no es
evidente: dos paises con PIB per cdpita seme-
Jante pueden tener IDH de valores diferentes.
92 de los 174 paises ocupan un lugar superior
en IDH que en ingreso per cdpita, porque han
logrado convertir en mayor medida el ingreso
en desarrollo humano.

Entre 1975 y 1997 la mayoria de los paises
hizo grandes progresos en desarrollo humano
y redujo la distancia con el valor maximo posi-
ble del IDH. Pero la velocidad del progreso
humano no es la misma. Independientemente
de la situacidn inicial, el progreso esta vincula-
do con las medidas que los paises adopten para
mejorar el bienestar de su pueblo.

Colombia tiene un IDH de 0.768, segin los
calculos del PNUD y ocupa el puesto 57 entre
los 174 paises. En el comtexto latinoamericano,
el IDH de Colonbia es inferior al de Chile (pues-
1o 34), Argentina (39), Uruguay (40), Costa Rica
(45), Verneziela (48), Panama (49), y México (B0).
La esperanza de vida de Colombia es menor que
la de los paises con los cuales se caompara entre
dos y casi seis afios. Tiene también una de las
mas bajas tasas de alfabetizacion de adultos en
el conjunto de paises (s6lo México tiene una
menor), pero tiene mejores logros que México,
Costa Rica o Venezuela en cuanto a matricula
cambinada de los tres niveles. El PIB per cépita
es uno de los mas bajos, ligeramente superior
al de Costa Rica. Para alcanzar a Chile, el pais
con mayor desarrollo humano en la regién,
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RECUADRO 1
LOS INFORMES MUNDIALES DE DESARROLLO HUMANO

Cada afo, desde su lanzamiento, el I nforne de Cesarrol | o Hinano se ha centrado en temas diferentes y ha
presentado nuevos conceptos y criterios, marteniendo siempre la idea de que las personas y su potenciacion

son

la finalidad del desarrollo. Las propuestas han estado dirigidas a fortalecer un nuevo paradigra de

desarrol lo humano sostenible:

En 1990 el Informe defini 6 e concept o de desarrol | o hunano, irtrodujo el Indice de Desarrollo Hureno, IDH,
como principal medida y propuso diferentes indicadores

En 1992 el tema central fue la fi nanci aci 6n del desarral | o hunano. Se propuso la I nici ati va 20- 20, por la cual
todos los paises en desarrollo debian destinar el 20% de su presupuesto intermo y los paises donantes el
20% de su asistencia para el desarrollo, a financiar la atencién bésica en salud, educacion bésica, acceso a
agua potable y a saneamiento.

La parti ci paci 6n ce | a gent e fue el tema del Informe de 1993. BExamind las fomes de participacion de la gente
en la determinacion de sus propias vidas, a traves de mercados amigebles, gobiemos descentralizados y de
instituciones de la socieded civil.

La sequri dad de | a gent e es fundamental para el desarrollo hureno. Este fue el mensaje del Informe de 1994.
Identificd les ventgjas ce lapaz, el efecto de redLcir el gesto militar y de utilizar estos reaursos en estinular
el desarrollo humano.

En 1995 el Informe se centrd en género y desarrol | o hunano. Aunque se ha avanzado en la construccion de
capacidades para las mujeres, no se ha avanzado en igual forma en la creacidn de oportunidades. Propuso
un calendario para eliminar la discriminacion de género en los textos juridicos.

En 1996, el tema del Informe fue el creci nient o econdnico para el desarrol | o hunano. Cuestiona la existencia
de un vinculo automatico entre crecimiento econdmico y desarrol lo humano. El crecimiento econémico
para generar desarrollo humano debe crear emplleo, reducir la pobreza, ser participativo, tener raices
nacionales y ser propicio al medio anbiernte.

La pobr eza hunana fue el tema del Informe de 1997. llustra el caracter multidimensional de la pobreza.
Examina la dindmica dell empobrecimiento y los canbios en las facetas de 1a pobreza. Presenta una agenda
para la erradicacion de la poboreza en llos primeros afios del praxino siglo, en la cual la potenciacion de la
gente es la clave de la eliminacion de la pooreza.

El informe de 1998 examind el consuno desde | a dpti ca del desarrol | o hunano. Pese all gran crecimiento del
consumo durante el siglo, mas de mil millones de personas no pueden satisfacer sus necesidades mini-
mes. Ademas, algunos aspectos del consumo socavan las perspectivas de desarrol lo sostenible para todos.
La necesidad no es tanto de mas o menos consumo, sino de crear pautas de consumo humanamente
stenible.

En el informe de este afo, el PNUD aborda la nundi al i zaci én con rost ro hunano. Sostiene que aunque el
proceso no es nuevo, en la era actual, al ser impulsado por los mercados mundiales caompetitivos, se debe
velar porgue llos beneficios se compartan de manera més equitativa y porgue la creciente interdependencia
gpere a favor ce la gente y no sdllo ce las uti licades.

Ademés de los informes mundiales de desarrollo humano, el PNUD ha impullsado la preparacion de mas de

260

informes de desarrol lo humano nacionales y subnacionales en 120 paises.

Colombia deberia aumentar su esperanza de
vida en cuatro afios y medio, incrementar en
cuatro puntos porcentuales su tasa de alfabeti-
zacion de adultos y en 6 puntos la tasa de ma-
tricula conbinada y duplicar su PIB per c4pita.

Al aplicar la nueva metodologia para el cal-
culo del IDH se encuentra una baja en el valor

del indicador respecto a la metodologia ante-
rior. Por ejemplo, para 1994, el calculo presen-
tado en el informe del afio pasado sefialaba un
valor de 0.820, lo cual colocaba al pais entre los
paises de desarrollo humano alto. La modifica-
cion introducida por el PNUD en su informe
de 1999, modifica dos componentes: la Espe-
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RECUADRO 2

IDH, IDG, IPH: DIMENSIONES Y MEDIDAS DE DESARROLLO HUMANO
I ndi ce Longevi dad Conoci m ent o N vel de vida
| DH Esperanza de vida al nacer Alfabetizacion de adul- | PIB per cdpita ajustado por
= PPA en dolares
Tasa de matricula carbi-
neda de los tres niveles
| DG Esperanza de vida masculli- Tasas masculina y feme- | PIB per cgoi taajustado por la
na y femenina al nacer nina ce alfabetizacion de | participacion femenina y
adultos masculina en el ingreso de-
Relacion mesculinay fe- | rivado de la renuneracion
menina de matricula
combinada
| PH Porcartaje de hebitarites que | Tasa de alfabetizacionde | 1 % de hebitarntes sin acoe-
se estima no sobreviviran | adultos so a agua linpia
hesta los 40 afios 2 Y%de hebitantes sin acoe-
S0 a serviciaos de salud
3 % de nifios menores de
5 afos con peso insufi-
ciente
CuaDrO 1
CoLomBIA. COMPARACION CON LOS PAISES DE LA REGION DE MAYOR DESARROLLO HUMANO
Pai s Esperanza Tasa de Tasade PlBreal Indice de Indice de I ndi ce I ndi ce de
de vida al alfabeti- matricula per cdpita esperanza escolaridad de PIB desarrollo
nacer zaci 6n conbi - US$ PPA de vida humano
adul t os nada
Chile 74,9 5,2 77 12.730 0,83 0,8 0,8L 0,84
Argentina 72,9 6,5 79 10.300 0,80 0,91 0,77 0,827
Uruguay 73,9 97,5 7 9.200 0,82 0,91 0,75 0,826
Costa Rica 76,0 6,1 66 6.650 0,86 0,86 0,70 0,801
Venezuela 2,4 2,0 67 8.860 0, 0,84 0,75 0,72
Panama 73,6 al,1 73 7.168 0,81 0,8 0,71 0,791
México 2,2 0,1 70 8.3710 0, 0,83 0,74 0,786
Colombia 70,4 0,9 71 6.810 0,7 0.4 0,7 0,768

Fuente: PNUD. I nforne de Desarrol | o Hinano, 1999.
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CUADRO 2
CoLomBIA. INDICE DE DESARROLLO Humano, 1985-1997

Afio Esper anza de vi da N vel educaci onal Pl Breal per capita I ndi ce de

al nacer (US$ PPA 1994) desarrol | o

humano
Val or I ndi ce Al fabeti z. Escol ari d. I ndi ce Val or I ndi ce
adul t os combi nada

1994 ®,3 0,738 8,6 4,0 0,817 5.575 0,671 0,742
1995 ®,8 0,747 0,9 6,2 0,85 6.219 0,689 0,753
1996 7,2 0,753 9,1 7,1 0,841 6.028 0,633 0,762
1997 0,7 0,762 9,4 72,0 0,849 6.810 0,69 0,770

Fuent e: Calculos DNP- UDS- DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

GrRAFICO 1
CoLomBIA. [INDICE DE DESARROLLO HumANO, 1994-1997
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Fuent ez Calculos DNP- UDS- DIOGS, con base en Censos de Poblacién, Encuestas de

Hogares y DANE (1997).

ranza de Vida porgue aungue el calculo es igual,
se basa en nuevas tablas de poblaciény el in-
greso per cédpita ajustado, cuya metodologia de
calculo se explica en el recuadro 3.

Pero con cualquiera de las dos metodologias,
Colombia ha mostrado un continuo avance en
el desarrollo humano en esta década. El indice
se ha incrementado entre 1994 y 1997 en 0.0280
puntos pero el pais no alcanza el desarrollo
humano alto.

El cambio en el IDH esta directamente rela-
cionado con las variaciones en cada uno de los
indicadores que 1o componen, aunque no de
manera uniforme. Los mayores efectos se de-
ben a ganancias notables en el componente edu-
cativo, especialmente por el avance en la tasa
de matricula carbinada de los tres niveles (pri-
maria, secundariay superior). Efectos positivos
pero de menor magnitud se observan en la lon-
gevidad, asociados principalmente con la reduc-
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cion de lamortalidad infantil, mientras que el
crecimiento econdmico se mantiene casi cons-
tante, especialmente entre 1996 y 1997.

1.2 DISPARIDAD EN EL DESARROLLO HUMANO
URBANO Y RURAL

La primera forma de inequidad es la existente
entre zona urbana y zona rural. En Colombia
es clara la existencia de enormes brechas socia-
les entre estas dos zonas, dado que la pobreza
afecta particularmente al camnpo.

Aunque tanto en la zona urbana como en la
rural se registran ganancias en salud, en la re-

duccidn del analfabetismo, en la cada vez ma-
yor participacion en las actividades educatives,
los logros alcanzados por la poblacion residen-
te en cada una de las zonas, son desiguales.

En 1997 la esperanza de vida de la pobla-
cion rural era 1.8 afios menor que la urbana.
Sin embargo, entre 1994 y 1997 fue mayor el in-
cremento en la primera que en la segunda, me-
Jorando la posicion relativa de los hebitantes del
sector rural. El analfabetismo en cambio no ha
mejorado en el periodo, puesto que las tasas
rurales siguen siendo cercanas al 20%, en con-
traposicidn con tasas urbanas menores al 5%.
El otro componente educativo ha sido el que

RECUADRO 3
NUEVO CALCULO DEL INGRESO PER CAPITA

Durante varios afos el Informe sobrre Desarrollo Humano us6 una formula particular para calcullar y conpa-
rar el Ingreso per c4pi ta de los distintos paises. En 1999 se hizo uma revision del tratamiento del ingreso, con
base en el trabajo de Anand y Sen (1999). Como el logro de un nivel respetable de desarrollo humano no
requiere un ingreso ilimitado, en los afios anteriores la practica consistia en descotar el Ingreso por encina
del urbral del ingreso medio mundial, utilizando la siguiente formula:

W) =y*
=y 2L G-y
=y R @)+ -F) ]
y = ingreso real per cdpita en dolares PPA

para O< y < y*
para y* <y <2y*

para 2y* <y < 3y*

y* = ingreso medio mundial del afio en que se calcula el IDH

Para calcular el valor descontado del ingreso maximo de 40.000 dolares PPA se utilizaba:
W) =y *+2 (2 )+ 3 (%) +4 () +5 (/> ) +6 (/) + 7 (40.000 - 6 ]

Con esa formula, el valor descontado del ingreso maximo de 40.000 délares PPA es 6.311 dolares PPA. El
principal problema es que descuerta el ingreso superior al urbral de manera muy notable, sancionando a los
paises cuyo ingreso supera el urbral . El perfeccionamiento introducido en el tratamiento del ingreso procu-
ra rectificar el problema, dando a la metodologia una base anal itica més solida. El calculo se hace de acuerdo
oon la siguiente fomula:

logy-logy
W) =

Imyn‘ex_ Imyml’n

Esta formula tiere varias ventajas: no descuenta el ingreso en forma tan severa como la formula anterior.
Descuentta todo el ingreso y no sollo el ingreso superior a cierto nivel.. La asintota comienza tarde de manera
que no castiga indebidamente a los paises de ingreso mediano.

Ademas a medida que aumente su ingreso, se les seguira reconociendo como medio de hacer posible un
mayor desarrollo humano.
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CuADRO 3
CoLomBIA. INDICE DE DESARROLLO HUMANO, POR ZONA. 1994-1997

Afo Zona Esper anza de vi da Tasas educat i vas Pl B p/ c (PPA) | DH
Val or I ndi ce Afabe- Matricula I ndi ce Val or I ndi ce
tisno
1994 Cabecera 0,7 0,762 A4 0,706 0,865 6.481 0,6% 0,774
Resto 63,6 0,727 80,4 0,470 0,633 3.544 0,5%5 0,672
1995 Cabecera 71,0 0,766 A,6 0,710 0,867 6.8%6 0,706 0,780
Resto ®,0 0,733 8,1 0,483 0,702 3.84 0,610 0,682
1997 Cabecera 71,5 0,774 %,3 0,772 0,83 7682 0,725 0,797
Resto @®,7 0,745 80,6 0,597 0,736 4.029 0,617 0,69

Fuent e: Calculos DNP- UDS- DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

GRAFI CO 2
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Fuent e: Cuadro 3.

mas variacion ha registrado en el periodo. La
matricula ha aumentado en forma importante
en el sector urbano y mas fuertemente ain en
el rural, lo cual muestra el esfuerzo importante
del pais en materia educativa en estos afios. Fi-
nalmente el PIB de los habitantes rurales es ape-
nas el 50% del de los de la ciudad, y mientras el
ingreso promedio se incrementd en US$ 1.200
(PPA) en las ciudades solo 1o hizo en una terce-

ra parte de este valor en la zona rural, durante
el periodo.

1.3 INDICE DE DESARROLLO RELATIVO
AL GENERO

El desarrollo humano implica la ampliacion de
las opciones para todas las personas y no solo
para una parte de la sociedad. El desarrollo, si
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no incluye a las mujeres, es injusto e inequita-
tivo. Una de las diferencias mas apreciables
dentro del IDH general, para cualquier pais es
la existente entre hombres y mujeres. Por 1o
comin, los hombres estan en mejor situacion
que las mujeres en casi todos los indicadores
socioecondmicos salvo la esperanza de vida.

Los resultados encontrados para Colombia
muestran un avance hacia la equidad entre hom-
bre y mujer en la ultima década, con logros en
materia de salud, educacién y participacion
econdmica. En 1985, la disparidad en la condi-
cion de los sexos era enorme. Hacia 1995, ladis-
paridad se habria reducido considerablemente,
pero aln se esta lejos de lograr la deseada igual-
dad. Ante los mayores logros obtenidos en el
desarrollo de sus capacidades, una mayor par-
ticipacion de lanujer en el ingreso se convier-
te en condicion necesaria de la igualdad de
género.

131 H efectodelavioencia

La esperanza de vida refleja no solo las condi-
ciones de salud sino que, especialmente en el
caso colonbiano, muestra la situacion imperan-
te de violencia. En el periodo comprendido
entre 1985 y 1997 los anos de diferencia en la
esperanza de vida entre hombres y mujeres no
se han modificado, y son superiores a la dife-
rencia promedio de los paises de nivel similar
de desarrollo. Aunque el pais ha mejorado, en
términos generales las condiciones de salud de

la poblacion hay factores que han contrarresta—
do los logros en materia de disminucion de la
mortalidad y aumento en la esperanza de vida,
especialmente para los hombres.

La violencia afecta en particullar a la pobla-
cion masculina y dentro de ella a la poblacion
adulta en edades jévenes (25 a 50 afios). Mien-
tras que el porcentaje de muertes violentas fren-
te al total de defunciones en 1985 era de 9,4%,
para el afio 1991 se increment6 en 9 puntos
(18,4%) ; de estos ultimos el 92% corresponde a
defunciones masculinas. A partir de 1992 la tasa
de muertes violentas empieza a disminuir has-
ta alcanzar 15,5% en 1995; de esta forma, se co-
mienzan a vislumbrar mejoras en la esperanza
de vida masculina, pero la tasa de homicidios
se mantiene alin excesivamente alta.

132 Avance educativo de | as myj eres

La tasa de alfabetizacion de la pobllacion adulta
ha mejorado en la Gltima década, pero con ade-
lantos de mayor importancia en la poblacién
Temenina. En 1985, la tasa de analfabetismo era
ligeramente mayor para las mujeres, situacion
que se revierte en 1997, cuando es ligeramente
superior para los hombres.

El principal avance en materia educativa ha
sido el incremento en la tasa de escolarizacion
combinada. Aunque el aumento para ambos
sexos ha sido importante, especialmente entre
1994 y 1997, la tasa de las mujeres aumenta con
mayor rapidez y, hoy, una mayor proporcion

CuADRO 4
CoLoMBIA. INDICE DE DESARROLLO RELATIVO AL GENERO. 1985, 1994-1997

Tasa de
anal f abeti sno

Afio Esper anza de
vi da al nacer

Tasa de
matricul a

Parti ci paci 6n
en el ingreso I DG

Hombr e Muj er Hombr e Muj er

Hombr e Muj er

Hombr e Muj er

1985 63,9 71,0 12,0 12,8
1994 65,2 3,4 94 94
1995 65,8 73,6 89 89
1996 6,5 74,0 88 8,6
1997 67,3 74,3 8,7 85

2,5 51,5 1,47 0,517 0,646
63,1 4,9 0,723 0,598 0,718
4,2 6,0 0,732 0,613 0,727
a2,7 @®,1 0,742 0,625 0,738
7,8 72,0 0,748 0,632 0,748

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).
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de mujeres que de hombres se encuentra asis-
tiendo a algin establecimiento educativo.

1. 3. 3 Lha nayor i gual dad de géner o

La evolucion del 1DG en los dltimos 15 afios
muestra que el pais avanza hacia lograr una
mayor equidad de género. En 1985, la desigual-
dad era grande. Entre ese afio y 1994 el IDG
aumento 7,2 puntos, y en los cuatro afios si-
guientes 3 puntos mas. El factor de desigual-
dad més fuerte continta siendo el de ingreso.

1.4 EL IDH CORREGIDO POR DISTRIBUCION
DEL INGRESO

Al hacer la correccion por distribucion de in-
gresos se tiene que Colombia disminuye su in-

dice de desarrollo humano. La inequidad en
Colombia equivale a un retroceso de mas de
diez afos en el desarrollo. La desigualdad en la
distribucion del ingreso, medida por el coefi-
ciente de Gini, aumentod en el pais en 1997. Por
eso, cuando el indice del PIB se corrige por dis-
tribucion, se pierden los avances logrados en
desarrollo humano.

La importancia de la desigualdad puede ob-
servarse mejor si se hacen proyecciones de la
evolucion del IDH en los préoximos afios, con
dos altermatives. En la primera, el indice de des-
igualdad de ingresos se mantiene constante, con
un Gini de 0,56. En la segunda, el Gini va dis-
minuyendo progresivamente para llegar en el
2002 a 0,50. En el primer caso, el IDH sin ajuste
pasaria de 0,770 a 0,792, como producto de me-
joras en la esperanza de vida (1,5 afios) reduc-

GrRAFICO 3

COLOMBIA.
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CuADRO 5
CoLomBIA. INDICE DE DESARROLLO HUMANO CORREGIDO POR DESIGUALDAD EN LOS INGRESOS. 1994-1997

I ndi ce de I ndi ce de indice PIB G ni indice PIB | DH | DH

| ogro esper anza per capita per capita aj ust ado

educat i vo de vi da aj ust ado con G ni con G ni
1994 0,817 0,738 0,671 0,50 0,335 0,742 0,630
1995 0,85 0,747 0,639 0,56 0,319 0,753 0,638
1996 0,841 0,753 0,693 0,54 0,318 0,762 0,637
1997 0,849 0,762 0,629 0,56 0,308 0,770 0,640

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

CUADRO 6
CoLOMBIA. PERSPECTIVAS DE CAMBIO DEL INDICE DE DESARROLLO HUMANO, SEGUN ALTERNATIVAS
DE COMPORTAMIENTO DE LA DESIGUALDAD DE INGRESOS, 1997-2002

Afio Esperanza Pobl aci 6n Escol aridad [ndice I ndi ce I ndi ce | DH Corr ecci 6n por desi gual dad
de vida analfabeta conbi nada | ogro esper anza PBI 1997 .
. ) . G ni PI B | DH
% tasa educativo de vida aj ust ado . .
con G ni aj ust ado
por G ni

Altermativa 1: Desigualdad de ingresos constante

1997 0,7 8,6 0,713 0,847 0,761 0,699 0,770 0,580 0,308 0,640
1998 71,0 83 0,730 0,8% 0,766 0,710 0,777 0,580 0,312 0,644
1999 7,3 80 0,747 0,862 0,771 0,703 0,77 0,580 0,39 0,648
2000 71,6 76 0,765 0,871 0,776 0,699 0,782 0,580 0,308 0,652
2001 71,9 73 0,782 0,87 0,781 0,698 0,786 0,580 0,307 0,656
2002 2,2 70 0,79 0,886 0,786 0,74 0,72 0,580 0,310 0,661

Altermativa 2: Mejoras en la Desigualdad de ingresos

1997 0,7 8,6 0,713 0,847 0,761 0,629 0,770 0,580 0,308 0,640
1998 71,0 83 0,730 0,8% 0,766 0,710 0,777 0,548 0,321 0,647
1999 7,3 80 0,747 0,862 0,771 0,703 0,779 0,536 0,326 0,653
2000 71,6 76 0,765 0,871 0,776 0,629 0,782 0,524 0,333 0,660
2001 71,9 73 0,782 0,87 0,781 0,698 0,786 0,512 0,340 0,667
2002 2,2 70 0,79 0,886 0,786 0,74 0,72 0,500 0,352 0,675

Fuent e: Calculos DNP, UDS, DIOGS, con base en UMACRO, UDS: Supuestos Generales Basicos y Encuestas de Hogares,
etapas By 97.

cion del analfabetismo (1,6 puntos porcentua— casi invariable entre 1997 y 2002, alrededor de
les), aumento de la escolaridad combinada de 0,66. En el segundo caso, la evolucion del IDH,
0,713 a 0,80, sin grandes modificaciones en el después de ajuste por desigualdad, pemmitiria
PIB. El ajuste por desigualdad dejaria el IDH un aumento de 0,640 a 0,675.



10

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA

1.5 EL IDH Y EL COSTO DE LA VIOLENCIA

El IDH permite, bajo ciertos supuestos, una es-
timacidn en términos de PIB, del costo de la
violencia en Colarbia. El efecto de la violen-
cia, en términos de pérdida de vidas humanas,
ha implicado una disminucién en la esperanza
de vida de la poblacion.

La pregurta que surge es: ¢Cual hubiera sido
la esperanza de vida en Colombia de no haber
existido la violencia en la magnitud observada
en las Ultimas décadas? De la misma manera, ¢en
cudnto esa menor violencia, al traducirse en uma
mayor esperanza de vida, habria incrementado
el IDH?; o, para decirlo en otros témincs, ¢en
cuanto hubiera tenido que aumentar el PIB para
compensar las pérdidas en esperanza de vida 'y
lograr el mismo IDH?

La violencia afecta en particullar a la pobla-
cion masculinay, dentro de ella, a la poblacion
en edades adultas jovenes. Durante el periodo
comprendido entre 1983 y 1995 mas de 90% de

las defunciones atribuibles a la violencia fue-
ron de hombres.

La diferencia en la esperanza de vida, ertre
hombres y mujeres, se incrementa a 8,7 afios,
en el periodo 1990-1995 (64,3 harbres y 73,0 mu-
jeres) respecto al periodo 19751980 cuando solo
1legaba a 4,5 afios (61,8 afios en honbres; 66,3
anos en mujeres).

De acuerdo con el comportamiento de pai-
ses latinoamericanos que, a mediados de la dé-
cada del 90, alcanzaron rangos de esperanzas
de vida para las mujeres similares al observado
para Colombia, la diferencia entre uno y otro
género estaria entre cinco y seis afos. Si acep-
tamos como supuesto valido que, sin la concu-
rrencia de la grave violencia, se deberia haber
observado un patron similar en el pais, la espe-
ranza de vida masculina deberia estar entre los
67 y 68 afos; esto permite concluir que los hom-
bres colarbianos han perdido entre tres y cua-
tro afnos de esperanza de vida (entre afo y medio,
y dos afios para la poblacion total).

CuADRO 7
CoLomBIA. INDICE DE DESARROLLO HUMANO, SEGUN VALOR DE LA ESPERANZA DE VIDA AL NACIMIENTO. 1997
Esper anza de vi da al nacer Tasas educat i vas indice PIB | DH
I ncrenent o
CEIETENPEL LD T 6 Val or I ndi ce Al fabeti sm Escol ari dad I ndi ce
1,5 afos 72,2 0,787 0,914 0,720 0,849 0,70 0,778
2 ahos 2,7 0,75 0,914 0,620 0,849 0,70 0,781

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

CuADRO 8
CoLOMBIA. VARIACIONES EN EL PIB PARA COMPENSAR PERDIDAS EN LA ESPERANZA DE VIDA. 1994-1997
Afios indice PIB indice PIB Vari aci 6n | DH
observado US$ requeri do %
(@] @] (29/1
1993 0,671 0,7508 3,8 0,751
1997 0,699 0,728 41 0,7797

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).
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POR DEPARTAMENTOS, 1997
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BOLIVAR

BOWACA
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CAQUETA
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LE GUARRA
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e b S
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PACIFICO
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! Departarmentos con IPH alte
Departamentos con IPH medio alio
Departamentos con [IPH medio
= Departamentos con [PH medio bajo

Diepartamentos con IPH bajo

Caleulos: DIOGS - DNT con base en Encuesta de Calidad de Vida 1997, Encuesta Nadonal de Hopgares (DANE) y
Encuesta de Demografia v Salud 1995 {Profamilia - DHS),
Mota: Para los Nuevos Deparlamentos se caleuld un solo IPH por falla de informacion completa.
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CuAaDRO 9
CoLovmBlA. IDH POR DEPARTAMENTOS. 1997
Depar t anent os Esperanza  Pobl aci 6n  Escol ari dad i ndi ce I ndi ce I ndi ce | DH 1997
de vi da anal fabeta conmbi nada | ogro esper anza PBI
% tasa educat i vo de vi da aj ust ado
Bogota 71,8 20 0,772 0,911 0,780 0,787 0,826
Antioquia 67,9 74 0,691 0,848 0,716 0,716 0,760
Atlantico 7,4 59 0,731 0,871 0,789 0,653 0,771
Bolivar 73,2 12,3 0,723 0,826 0,803 0,620 0,70
Boyaca 7,2 14,0 0,716 0,812 0,753 0,675 0,747
Caldas ®,9 7.8 0,610 0,818 0,748 0,645 0,737
Caqueta 67,0 11,0 0,630 0,808 0,700 0,578 0,64
Cauca 63,7 12,1 0,758 0,839 0,729 0,547 0,705
Cesar ®,5 2.4 0,690 0,814 0,742 0,614 0,724
Chocé 6,1 17,8 0,741 0,7%5 0,684 0,515 0,665
Cérdoba 7,9 20,2 0,718 0,771 0,79 0,589 0,720
Cundinamarca 71,0 74 0,700 0,851 0,767 0,734 0,734
Huila 70,6 9,9 0,709 0,837 0,760 0,680 0,79
La Guajira 72,0 13,6 0,700 0,809 0,784 0,710 0,767
Magdalena 7,1 14,3 0,708 0,807 0,786 0,576 0,723
Meta 6,8 9,5 0,737 0,849 0,6% 0,736 0,760
Narifio ®,8 14,4 0,702 0,805 0,746 0,536 0,6%5
Norte Santander 70,0 15,5 0,673 0,783 0,749 0,598 0,712
Quindio 63,9 7,70 0,658 0,8% 0,732 0,674 0,747
Risaralda ®,9 53 0,729 0,874 0,748 0,6/ 0,767
Santander 0,7 10,6 0,6%5 0,828 0,761 0,703 0,764
Sucre 73,8 15,8 0,723 0,802 0,814 0,529 0,715
Tolima ®,5 10,2 0,6%5 0,830 0,741 0,661 0,744
Valle del Cauca 7,1 44 0,743 0,88 0,752 0,733 0,790
Nuevos Deptos. 67,4 1,3 0,550 0,775 0,706 0,780 0,753
Pais 1997 0,7 8,6 0,720 0,849 0,762 0,69 0,770

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

Con esperanzas de vida promedio superio-
res en uno y medio y dos afios para el total de
la poblacidn, el pais habria alcanzado, en 1994,
un Indice de Desarrollo Humano superior en
0,008 puntos para el primero de los incremen-
tos y en 0,011 para el segundo.

Para alcanzar los valores IDH mas altos, man-
teniendo la esperanza de vida observadas para
el pais en 1997, los otros componentes del IDH
tendrian que aumentar en forma importante.
En el caso del PIB, las estimaciones indican que
su crecimiento adicional tendria que ser de 3,8%
para compensar una pérdida de afio y medio

en la esperanza de vida y de 4,1% si se quiere
compensar la pérdida de dos afios?.

1.6 INDICE DE DESARROLLO HUMANO POR
DEPARTAMENTO

Por departamentos, el IDH confirma que los lo-
gros alcanzados en el pais, no son de ninguna

2  Con la antigua metodologia de calculo del PIB en el IDH,
el cambio sdlo era de 2,5% del PIB para compensar la pérdi-
da de afio y medio de esperanza de vida y de 3,1% del PIB
para compensar la pérdida de dos afios.
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| NDICE DE DESARROLLO HUMANO
POR DEPARTAMENTOS, 1997

MAR CARIBE
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PANAMA

VENEZUELA
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PACIFICO

Bl Departamentos con [DH alto
Departamentos con IDH medio albe
Departamentos con IDH medio
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Departamentos con IDH bajs

Encuesta de Demografia v Salud 1995 (Profamilia - DHS),
MNota: Para los Nuevos Deparlamentos se caleuld un solo IDH por falta de informacién completa.
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Caleulos: DIOGS - DNE con base en Encuesta de Calidad de Vida 1997, Encuesta Nadonal de Hogares (DANE)
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manera homogéneos y, por el contrario, sub-
sisten grandes brechas sociales, demograficasy
econdmicas entre los departamentos. En 1997
s6lo cuatro departamentos tenian un IDH ma-
yor gue el promedio nacional : Bogota, Valle del
Cauca, Cundinamarca y Atlantico y de ellos
solamente la capital podia considerarse como
de desarrollo humano alto, con el mismo valor
de Uruguay que ocupa el puesto 40. Los depar-
tamentos con menor IDH eran Chocd, Narifio
y Caqueta, con indice inferior a 0.70, lo cual
comparado intemacionalmente equivale a ocu-

par un puesto inferior a 100 entre los 174 paises
considerados.

La esperanza de vida, en los departamentos
de Sucre, Bolivar y Bogota es mayor que en el
resto cel pais. La violencia se refleja en la espe-
ranza de vida de departamentos como Antioquia
y los Nuevos Departamentos.

El analfabetismo oscila entre 2% de la po-
blacién en Bogota y 20,2% en Cérdoba, mos-
trando grandes desigualdades regionales. Lo
mismo sucede con la tasa de escolaridad com-
binada: en Bogota, Cauca, Atlantico, Risaralda,

CuaDrO 10
CoLomBIA. INDICE DE DESARROLLO HUMANO, POR DEPARTAMENTOS. 1994, 1996

1994 1996

Depart ament os Logro Esper anza PBI | DH Logro Esper anza PBI | DH

educat i vo de vida ajustado 1994 educativo de vida aj ust ado 1996
Bogota 0,918 0,778 0,761 0,820 0,911 0,761 0,790 0,820
Antioquia 0,85 0,691 0,692 0,737 0,844 0,685 0,730 0,753
Atlantico 0,84 0,789 0,620 0,79 0,889 0,778 0,629 0,769
Bolivar 0,785 0,804 0,598 0,730 0,820 0,72 0,633 0,748
Boyaca 0,793 0,761 0,636 0,731 0,806 0,746 0,633 0,748
Caldas 0,816 0,734 0,627 0,727 0,817 0,725 0,672 0,738
Caqueta 0,739 0,619 0,529 0,630 0,7% 0,669 0,583 0,682
Cauca 0,726 0,678 0,580 0,652 0,819 0,675 0,563 0,683
Cesar 0,757 0,731 0,561 0,684 0,807 0,721 0,621 0,717
Chocé 0,684 0,636 0,483 0,602 0,79 0,642 0,537 0,659
Cérdoba 0,720 0,79 0,563 0,6%5 0,770 0,777 0,604 0,717
Cundinamarca 0,809 0,775 0,702 0,763 0,850 0,761 0,745 0,785
Huila 0,73 0,761 0,649 0,736 0,89 0,748 0,691 0,7%6
La Guajira 0,6/ 0,776 0,683 0,715 0,821 0,767 0,717 0,763
Magdalena 0,74 0,786 0,573 0,705 0,798 0,778 0,53 0,723
Meta 0,804 0,689 0,6/ 0,725 0,837 0,684 0,736 0,752
Narifio 0,743 0,737 0,511 0,665 0,72 0,728 0,544 0,683
Norte Santander 0,781 0,747 0,54 0,69 0,783 0,737 0,602 0,707
Quindio 0,830 0,728 0,6/ 0,747 0,833 0,717 0,64 0,748
Risaralda 0,823 0,728 0,670 0,742 0,867 0,720 0,691 0,79
Santander 0,812 0,757 0,676 0,70 0,824 0,746 0,714 0,761
Sucre 0,708 0,82 0,514 0,682 0,72 0,809 0,540 0,714
Tolima 0,791 0,721 0,633 0,718 0,823 0,72 0,684 0,743
Valle Cauca 0,84 0,731 0,713 0,767 0,876 0,714 0,70 0,780
Nuevos Deptos. 0,750 0,652 0,6% 0,700 0,792 0,663 0,760 0,738
Pais 0,817 0,738 0,671 0,742 0,841 0,753 0,633 0,762

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).
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| NDICE DE DESARROLLO HUMANO
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Caleulos: DIOGS - DN con base en Encuesta de Calidad de Vida 1997, Encuesta Nadonal de Hogares (DANE) y
Encuesta de Demografia v Salud 1995 {Profamilia - DHS),
Mota: Para los Nuevos Deparlamentos se caleuld un solo DG por falta de informaction eompleta.
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CuabrO 11
COLOMBIA. iNDICE DE DESARROLLO HUMANO CORREGIDO POR DESIGUALDAD,
POR DEPARTAMENTOS, 1994, 1996, 1997
1994 1996 1997
Corr ecci 6n por Corr ecci 6n por Corr ecci 6n por

Depar t anent os | B desi gual dad | B desi gual dad | B desi gual dad

1994 G ni | DH 1996 G ni | DH 1997 G ni | DH

aj ust ado aj ust ado aj ust ado

Bogota 0,80 0,416 0,715 0,80 0,508 0,637 0,86 0,519 0,620
Antioquia 0,737 0,551 0,610 0,753 0,533 0,623 0,760 0,557 0,627
Atlatico 0,759 0,445 0,667 0,769 0,434 0,662 0,771 0,501 0,662
Bolivar 0,730 0,464 0,638 0,748 0,518 0,639 0,750 0,47 0,637
Boyaca 0,731 0,44 0,626 0,748 0,538 0,612 0,747 0,592 0,613
Caldas 0,727 0,4% 0,623 0,738 0,601 0,603 0,737 0,606 0,607
Caqueta 0,630 0,406 0,589 0,632 0,557 0,574 0,64 0,472 0,603
Cauca 0,652 0,615 0,539 0,638 0,571 0,5/ 0,705 0,5%6 0,5%6
Cesar 0,634 0,432 0,603 0,717 0,536 0,606 0,724 0,54 0,614
Choco 0,602 0,530 0,516 0,659 0,593 0,553 0,665 0,59 0,562
Coérdoba 0,655 0,524 0,597 0,717 0,5%6 0,597 0,720 0,55 0,617
Cundinamarca 0,763 0,356 0,680 0,785 0,52 0,653 0,734 0,581 0,642
Huila 0,736 0,54 0,616 0,756 0,549 0,630 0,759 0,543 0,636
La Guajira 0,715 0,501 0,600 0,768 0,532 0,641 0,767 0,54 0,641
Magdalena 0,705 0,44 0,619 0,723 0,541 0,616 0,723 0,514 0,624
Meta 0,75 0,459 0,622 0,752 0,441 0,644 0,760 0,433 0,664
Narifio 0,665 0,493 0,531 0,638 0,643 0,571 0,65 0,667 0,576
Norte Santander 0,629 0,418 0,620 0,707 0,540 0,59 0,712 0,506 0,611
Quindio 0,747 0,473 0,640 0,748 0,574 0,615 0,747 0,611 0,609
Risaralda 0,742 0,532 0,623 0,759 0,514 0,641 0,767 0,4% 0,655
Santander 0,750 0,54 0,627 0,761 0,520 0,638 0,764 0,42 0,637
Sucre 0,632 0,483 0,600 0,714 0,531 0,609 0,715 0,559 0,617
Tolima 0,718 0,503 0,611 0,743 0,538 0,620 0,744 0,54 0,624
Valle del Cauca 0,767 0,590 0,627 0,780 0,485 0,659 0,790 0,501 0,667
Nuevos Deptos. 0,700 0,528 0,578 0,738 0,528 0,606 0,753 0,600 0,598
PAIS 0,742 0,500 0,630 0,762 0,541 0,637 0,770 0,56 0,640

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

Valle, Bolivar, Chocd, Meta y Sucre la asistencia
escolar de la poblacion entre 6 y 24 afios es ma-
yor que el promedio nacional , mientras los nue-
vos departamentos, Caldas y Cagueta tienen la
tasa nés baja.

El indice del PIB per cdpita ajustado mues-
tra el mayor desarrollo econdmico de Bogota,
Antioquia, Cundinamarca, Santander y Valle,
asi como el efecto de proyectos de mineria o
petréleo en la Guajira, Meta o los Nuevos De-

partamentos. Los departamentos mas rezaga-
dos desde el punto de vista de ingresos son
Caqueta, Cauca, Chocod Cérdoba, Magdalena,
Narifio y Sucre.

En todos los departamentos, salvo en Quin-
dio el Indice muestra una tendencia creciente
durante el periodo considerado; pero el creci-
miento se dio entre 1994 y 1996, afo a partir del
cual es mas lento. Pero algunos de los departa-
mentos con IDH mas bajo tuvieron mayores
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Fuent ez Cuadro 11.

ganancias durante el periodo. Tal es el caso de
Caqueta, Choco, Cauca, Narifio y Cesar. Au-
menta tarbién el indice en los nuevos departa-
mentos, Metay la Guajira.

Por componentes, el aumento se debe so-
bre todo al componente educativo. Casi todos
los departamentos, gque incrementaron el IDH
mas que el promedio nacional, tienen aumen-
tos significativos en este componente. Cagueta
y Cauca aumentan ademas su indice de espe-
ranza de vida, y Cagueta, Cesar, Meta y los nue-
vos departamentos aumentan el indice de PIB
per capita.

La correccion por inequidad realizada para
cada departamento es especialmente favorable
para los departamentos de Caqueta, Meta, Sucre,
Cdrdoba, Magdalena y Bolivar puesto que aun-
que su IDH disminuye como consecuencia del
ajuste, mejoran su posicion en el ordenamiento
nacional, mientras Cundinamarca, los nuevos
departamentos, Quindio y Boyaca descienden
como efecto de la alta desigualdad de ingresos.

En el eje horizontal se mide el 1DH de 1997
sin corregir y en el vertical el 1DH corregido por
desigualdad de ingresos. Los ejes se cortan en el
promedio nacional . En el cuadrante inferior iz-
quierdo estan los departanentos que tienen va-
lores menores al promedio, tanto en el IDH como

en el IDH ajustado por desigualdad. En el cua-
drarte superior izquierdo estan los departamen-
tos que aunque tienen valores inferiores al
promedio en IDH, logran superar al promedio
cuando se corrige por desigualdad: son Meta,
Risaralda y Santander. En el cuadrante superior
derecho estan los que tienen con las dos medi-
das promedio superiores al nacional, Atlantico,
Valle, Cundinamarca y Bogota. El primero de
éstos, esta mas cerca del promedio con el IDH,
pero cuando se corrige mejora su posicion rela-
tiva. Lo contrario le sucede a Cundinamarca.

17 INDICE DE POBREZA HUMANA

Desde 1997 el Informe del PNUD incorpora el
concepto de la pobreza en la perspectiva del
desarrollo humano y define el Indice de Pobre-
za Humana, IPH, como una medida interna-
cionalmente comparable y de utilidad para
formular politicas’. La vetaja que presata esta
medida, frente al IDH, es que no utiliza valores
derivados del PIB, pero si indicadores del nivel
de vida que, en gereral, reflejan la situacion
econdmica de la poblacion.

3 Al respecto véase PNUD, 1997.
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El IPH permite manejar en un solo indica-
dor diferentes elementos de pobreza extrema
en la calidad de vida, oon el fin de visualizar la
extension de la pobreza en una comunidad. Se
concentra en tres elementos esenciales para la
vida humana: | ongevi dad, conoci nmiento y est anda-
res de vi da decent es.

El primer indicador esta relacionado con la
supervi verci a, lawlnerabilidad a lamuerte a eda-
des tempranas, y esta representado en el 1PH
por el porcentaje de pablacion que se espera fa-
llezca antes de los 40 afos.

La segunda dimension, el conoci niento, se
mide por el porcertaje de poblacion adulta anal-
faeta.

El tercer aspecto, estandares de vi da decent e,
0 aprovi si onani ent 0 econdni co general , esta re-
presentado por un conjunto de tres variables:
pobllacion con acceso a servicios de salud, po-
blacion con acceso a servicios de agua potable
y nutricion de los nifios menores de cinco afios.

La pobreza extrema medida por el IPH ha
descendido entre 1993 (12,5) y 1997 (8,9) princi-
palmente por avances en dos de los componen-
tes: poblacion con acceso a agua potable, que
paso de 80% a 84% en el periodo y poblacion
con acceso a servicios de salud, que se incre-
mentd del 7% al 84,5%. Esto responde a politi-
cas definidas, como la creacién del régimen
subsidiado de salud mediante la Ley 100 de 1993,

CuADRO 12

COLOMBIA.

INDICE DE POBREZA HUMANA,

POR DEPARTAMENTO.1997

Depart ament os Def unci ones Anal fabetas  Pobl aci 6n Pobl aci 6n Desnutrici 6n Condi ci ones [ndice de

de < 40 afios de 15 y mas sin sinservicios global <5 de vi da pobreza

afios acueduct o sal ud humana
Bogota 9,0 20 11 1,4 59 6,1 6,9
Antioquia 12,9 74 16,4 2.4 6,2 n,7 1,2
Atlatico 9,3 59 30 11,9 78 7,6 79
Bolivar 8,6 12,3 0,3 11,9 10,3 17,5 13,8
Boyaca 64 14,0 3,3 26,0 9,8 23,4 17,4
Caldas 79 78 11,9 16,0 6,1 1,3 9,3
Caqueta 17,7 11,0 43,1 16,0 9,6 2.9 18,5
Cauca 9,5 12,1 2,2 15,9 9,1 18,1 14,2
Cesar n,7 2.4 24,1 11,9 12,6 16,2 13,7
Choc6 11,8 17,8 4,2 15,9 15,9 2,7 2,7
Cérdoba 85 20,2 43,0 11,9 81 21,0 18,2
Cundinamarca 76 74 x5,3 2,0 86 2,0 14,3
Huila 84 9,9 23,2 16,0 6,3 15,1 11,9
La Guajira 13,8 13,6 14,5 11,9 13,6 13,3 13,6
Magdalena 12,0 14,3 0,2 11,9 10,9 17,7 15,0
Meta 12,6 9,5 2,9 2,0 84 19,1 14,8
Narifo 81 14,4 24,0 15,9 15,9 18,6 14,9
Norte Santander 93 15,5 12,7 2,0 9,6 16,1 14,3
Quindio 83 7,0 48 16,0 59 89 83
Risaralda 89 53 4.8 16,0 6,4 9,1 81
Santander 7,70 10,6 18,2 2,0 71 17,1 13,0
Sucre 9,3 15,8 24,2 11,9 9,1 15,1 14,0
Tolima 7,0 10,2 2,9 16,0 82 15,7 12,1
Valle del Cauca 10,0 44 4,7 n,7 6,4 7,6 80
Nuevos Deptos. 17,8 1,3 26,2 10,9 1,0 12,9 14,6
COLOMBIA 9,9 8,6 16,7 15,5 84 80 89

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).
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| NDI CE DE DESARROLLO HUMANO
POR DEPARTAMENTOS, 1997
(corregi do por desi gual dad en el ingreso)

MAR CARIBE

=

DEFARTAMENTOS

L ANTIOOLA

1 ATLANTICO

A BOLIVAR

& BOwACA

5 CALDAS

i CAQUETA

7 CALICA

4 CESAR

. CHOCO

10 CORDOBA

L1 CUNDIMAMARTCA

1L GLANRA

13 HUILA

14, BAGCWLENA

L5 META

16, MARIFD

17. NORTE DE SANTANTIER
L& QUINTH Y

19 RISARALDA

. SANTAFE DE BOGOTADC
21 SANTANDER

12 SUCKE

23 TOLIMA

M. VALLE DEL CALICA

25 WUEWOS DEPARTAMENTCS

OCEANO
PACIFICO

ECUADOR

BRASIL

Departamentos con [DH_ Y alto

]
5 Diepartamentos con I0H Y medio alio
=
]

Departamentos con IDH Y medio
L partamentos con IDH Y medio baj
Departamentos con [0H Y bajo

Caleulos: DIOGS - DNE con base en Encuesta de Calidad de Vida 1997, Encuesta Nadonal de Hogares (DANE)
Encuesta de Demografia v Salud 1995 (Profamilia - DHS),
MNota: Para los Nuevos Deparlamentos se caleuld un solo IDH por falta de informacién completa.
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CuaDrRO 13

COLOMBIA.

INDICE DE POBREZA HUMANA, POR DEPARTAMENTO.1990-1995

Def unci ones Anal fabetas de Pobl aci 6n Pobl aci 6n Desnutrici 6n Condi ci ones I ndi ce de
de < 40 afios 15 y més afios sin acueducto sinservicio global nifios de vi da de pobreza
en 1993 % 1993 % sal ud 1993 % <5 % humana, | PH
Bogota 1,3 25 2,2 18,9 6,3 9,2 9,1
Antioquia 13,7 7,6 16,4 16,6 6,0 13,0 12,0
Atlatico 8,6 6,2 7,7 13,0 10,4 10,4 8,7
Bolivar 9,2 14,1 3L,6 13,0 10,4 18,3 14,8
Boyaca 8,0 2.4 37,5 31,0 8,0 25,5 18,5
Caldas 9,3 74 14,2 16,6 6,0 12,3 10,1
Caqueta 16,3 12,7 2.3 16,6 6,5 5,1 19,5
Cauca 10,9 16,8 3,1 13,3 10,0 20,5 17,0
Cesar 1,1 17,1 5,8 13,0 10,4 16,4 15,3
Choco 14,5 26,3 73,8 13,3 10,0 2.4 26,4
Cordoba 7,1 2.4 47,1 13,0 10,4 23,5 20,2
Cundinamarca 8,6 89 0,2 31,0 8,0 23,1 16,6
Huila 10,5 10,9 18,0 16,6 6,5 13,7 1,9
La Guajira 14,5 24,8 24,6 13,0 10,4 16,0 19,5
Magdalena 9,7 15,7 3,9 13,0 10,4 19,8 16,1
Meta 12,9 9,1 2,6 3L,0 8,0 23,9 17,6
Narifio 8,8 15,3 30,1 13,3 10,0 2,8 16,4
Norte Santander 10,7 13,1 2,1 31,0 8,0 2,0 15,6
Quindio 8,8 7,3 33 16,6 6,0 8,6 8,3
Risaralda 10,0 6,5 9,5 16,6 6,0 10,7 9,4
Santander 8,7 10,1 2,3 3L,0 8,0 20,4 15,0
Sucre 7.9 23,7 37,6 13,0 10,4 20,3 19,5
Tolima 8,9 11,4 2,0 16,6 6,5 15,0 12,3
Valle del Cauca 1.4 54 6,3 13,3 10,0 9,9 9,5
Nuevos Deptos. 15,2 1,3 73,9 3L,0 10,4 3,4 27,4
COLOMBIA 10,9 9,9 20,3 19,1 84 15,9 12,8

Fuent ez Calculos DIOGS, con base en Censos de Poblacion, Encuestas de Hogares y DANE (1997).

que ha permitido aumentar la cobertura de ase-
guramiento en salud, especialmente para los
mas pobres y por inversiones que se hicieron
en los municipios en materia de acueducto y
alcantarillado.

Por departamentos, Bogota, Quindio, Atlan-
tico, Risaralda y Valle tienen niveles de pobreza
humana inferiores al promedio nacional y
Boyaca, Caqueta, Chocd, Sucre y Cordoba nive-

les que superan el doble del promedio. En estos
ultimos departamentos, las principales carencias
estan relacionadas con acueducto (en Chocd 50%
de la poblacion no tiene) y alfabetismo (Cordo-
ba tiene una tasa de analfabetismo de 20%); enel
Caguetd, el porcentaje de poblacién con espe-
ranza de vida inferior a 40 afos es 18%, el por-
centaje mas alto del pais, junto con los nuevos
departamentos.



CAPITULO 2

LA VIOLENCIA EN COLOMBIA

La violencia en Colombia es el problema social
y econdémico mas importante no sélo por sus
efectos en términos de vidas humanas, destruc-
cion de la infraestructura y sobrecostos a la ac-
tividad econdmica, sino por 1o que representa
como manifestacion de rompimiento de la soli-
daridad, desarrollo de una cultura de descon-
fianza y minado continuo de las instituciones.
Se han ensayado muchas hipdtesis sobre
cual es la causa de la violencia colarbiana y se
puede afirmar que hay un acuerdo sobre la
multicausalidad de su origen. Una vez iniciada
la violencia produce un debi litamiento creciente
de laautoridad y la legitimidad estatal que lle-
va al incumplimiento de las normas colectivas
formales e informales que constituyen las insti-
tuciones. Este debilitamiento de las institucio-
nes propicia un recrudecimiento de la violencia
guerrilleray paramilitar, alimentada ahora por
el intento de diferentes grupos de apoderarse
de las nueves fuentes de riqueza, licitao ilicita,
como las producidas por la explotacion petro-
lera, el narcotrafico, la posesion de nueves tie-
rras y la explotacion de 1os recursos minerocs.

2.1 LA EXPLICACION DE LA VIOLENCIA:
ANTECEDENTES TEORICOS

Se presenta a continuacion una revision de al-
gunas explicaciones tedricas desde la economia,
siguiendo a Gupta (1990) para constatar que mu-
chas de estas concepciones subyacen en algu-
nas de las posiciones existentes en Colombia.
Una explicacion frecuentemente utilizada,
aunque no siempre planteada explicitamente,
es la que brinda la tradicion neoclasica de / a
inevitabilidad del equilibrio de nercado. Desde
Adam Smith se considera que si el sistema poli-
tico cumple con su papel de proveer estabili-
dad y generar confianza en las instituciones, el

hono econoni cus utiliza su racionalidad para
maximizar su beneficio, dentro de un conjunto
ce restricciones sociales y pol iticas, sin cuestio-
narse la legitimidad de éstas. Para lograr laes-
tabilidad, el Estado debe proveer justiciay
seguridad e incorporar los estandares éticos a
la cultura. En este marco, el conflicto es el re-
sulltado de una interferencia con las leyes de la
naturaleza y las fuerzas del mercado, razon por
la cual es un producto del desorden y puede
ser evitado con una conducta racional .

Para llos necclésicos, laestabilided politicay
la fe en la justicia, estan garantizadas, por lo
cual, desde este paradigma, el comportamien-
to agresivo en contra de un establecido régi-
men politico es irracional y las medidas mas
adecuadas son las represivas.

Los instituci onal i stas han sido uno de los
pocos grupos de econamistas, aparte de los mar-
Xistas, que han cuestionado las presunciones
basicas de los economistas ortodoxos en este
aspecto. En los trabajos precursores de Veblent
se hace una critica a la economia neoclasica
tradicional en cuatro puntos centrales: el su-
puesto de racionalidad, el tratamiento de la tec-
nologia, su marco institucional estaticoy la
creencia de que existen fuerzas que siempre lle-
van al equilibrio el sistema. En la misma direc-
cion Ayers, Galbraight y principalmente Myrdal
rechazaron la idea de un equilibrio socioeco-
némico automatico. Gupta subraya sin embar-
go el que Myrdal no haya incluido el conflicto
sociopol itico en sus estudios sobre Asiel.

En los ultimos estudios de North hay un
esfuerzo claro por tratar sistematicamente el

1 Veblen, T. The Theory of Leisure dan: A1 Econonic S udy of t he
Evol ution of the Institutions. New York Macmillan 1899. Ci-
tado por Gupta, op. cit., p- 19.

2  Ayers, C. (1961); Galbraight (1958); Houghton Mifflin y Gunar
Myrdal (1968).
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oonflicto social y encontrar las fallas institucio-
nales que suelen estar asociadas al conflicto. Los
avances presentados en varios seminarios so-
bre un interesante ensayo de explicacion de las
diferencias de la forma de desarrollo norteame-
ricano y suramericano prueban nuevas hipote-
sis que prometen un marco mas comprensivo
de eplicacion.

22 FACTORES ASOCIADOS A LA VIOLENCIA
EN COLOMBIA

En este acapite, no se pretende hacer una revi-
sion exhaustiva de la abundante literatura que
se ha escrito sobre la violencia colarbiana. Solo
se busca Ilamar la atencion sobre analisis he-
chos anteriormente sobre los factores, que en
la parte final, resultaron estadisticanente sig-
nificativos en un modelo anal itico mateméatico
que calcula el grado de asociacion con la vio-
lencia, medida por las tasas de homicidios.

En Colombia se han ensayado varias expli-
caciones sobre el origen de la violencia. Una
primera explicacion vincula las formas actuales
de violencia politica con la violencia de los afos
cincuenta, que rompié viejas identidades co-
lectives, coo la Iglesia catdlicay las formes tra-
dicionales de vida campesina. Desde mediados
de siglo, emtonces, los confllictos sociales y poli-
ticos tienden a ser resueltos por las ames®.

Una tendencia complementaria de analisis
encuentra que una explicacion y un refuerzo
de la violencia es la limitacion de la democra-
cia, por el monopolio de los partidos tradicio-
nales y su modo de actuar a través de practicas
clientelistas que hacen perder legitimided al sis-
tema.

En la actualidad, hay una insistenciaen la
mulltiplicidad de causas de la violencia, lo que
impide encontrar una sola y Ilama a elaborar
explicaciones nultidisciplinarias desde la eco-
nomia, lapoliticay la sociologia'.

Con una mirada mas funcional, que busca
identificar los factores asociados oon la violen-
ciay utilizando métodos de la epidemiologia,
se aprecia la importancia de tener en cuenta

3  Enestadireccion ver, por ejemplo: Pécaut 1987 y 1989.
4 Ver Camacho y Guzman, 1990.

factores como la educacion y la pobreza. Estos
elementos permiten formular algunas orienta-
ciones para el control del crimen en las ciuda-
des, 1o que en Colombia se ha hecho con éxito
parcial, puesto que han disminuido las tasas de
homicidio pero aln se mantienen a niveles de-
masiado altos frente al patron intemacional®.

Desde el derecho y desde algunas voces de
la econamia institucional, se hace énfasis en la
importancia que tiene la debilidad de las insti-
tuciones estatales, en especial, las de impartir
Justicia. Por defectos en las formes de legislary
de aplicar las normas se ha Ilegado a situacio-
nes de impunidad, que los analistas del dere-
cho identifican como fuente de deslegitimacion
del Estado y los analistas econémicos como
fuente de aumento de la rentabilidad del cri-
men al disminuir la probabilidad de ser casti-
gado®.
A partir de 1980 ha habido un acuerdo en
que factores como la guerra contra el narcotra-
Fico han potenciado y multiplicado la violencia
criminal en todas sus formas. La expresion mas
sentida se dio con las formas terroristas urba-
nas que buscaron amedrentar la sociedad ante
la extradicion, pero tarbién en los frecuentes
ajustes de cuentas entre narcotraficantes. Ade-
mas, el narcotrafico apoya las finanzas de la
guerrilla, a través de los inpuestos de transito
de la droga y de ““costos de seguridad” de los
cultivos y laboratorios. Igualmente con dineros
del narcotréfico se han financiado, al menos en
parte, las autodefensas’.

Aunque durante mucho tiempo la preocu-
pacion fundamental fue identificar lao las cau-
sas de laviolencia, lo interesante de la discusion
de los Ultimos afios es que esa preocupacion se
ha desplazado a la de encontrar una forma de
solucion. Esto no quiere decir que la explica-
cion causal se vuelva irrelevante, sino que se
centra en la identificacion de las condiciones
necesarias para que la paz sea posible y soste-
nible.

La sintesis de la discusion sobre los princi-
pales elementos asociados al origen de la vio-

5  \er Londofio y Guerrero (1998),

6  \er los trabajos de Garcia y Uprimny, 1999. Para una mirada
econdmica de la justicia ver Rubio 1999.

7 Entre otros trabajos ver Camacho Guizado, 1999.
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lencia que podrian servir para orientar los es-

fuerzos de paz se puede presentar en los si-

guientes t&rminos:

1 Persisten conflictos asociados al acceso de
riqueza que al no encontrar vias de solucion
alimentan y perpetiian la violencia.

2 Hay un conjunto de reformas sociales apla-
zadas que, ante la debilidad del manejo de

CuaDrRO 14
CoLomBIA. TASAS DE HOoMICIDIOS POR 100.000 HABITANTES, 1983-1990

lo colectivo de la sociedad colambiana, se
esperan casi exclusivarente del Estado, el
cual, asuwvez, sin el soporte colectivo de la
sociedad, no tiene suficiente fuerza para
inplantarlas exitosamente. Estas tienen que
ver con los siguientes temas:

e En lo econdmico: arbitrariedades e ine-
quidades en el acceso y disfrute de bie-

Depart anent os 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Antioquia 43,1 12,4 81,6 106,1 114,8 14,6 185,1 22,2
Atlatico 3,0 40,1 1,5 14,5 15,9 2,7 19,1 19,5
Bogota 19,1 1,4 19,5 11,8 71 50 19,1 0,3
Bolivar 13,3 12,1 6,2 71 9,6 12,3 14,6 14,1
Boyaca 2,1 63,4 3,7 37,4 40,3 P25 46,8 20,5
Caldas 3,6 &,0 43,0 .8 2,1 8,0 8,5 78,3
Caqueta 47,6 74,4 0,5 45,9 87,6 66,8 0,9 5,9
Cauca 2,9 109,6 0,5 66,7 ®,4 73,5 70,7 %,3
Cesar 61,5 74,1 2,4 2,7 2,9 0,2 2,6 M“,1
Cordoba 80 14,9 838 13,3 15,1 28,6 5,7 3,2
Cundinamarca 20,7 45,3 57,5 27,6 0,9 3,3 6,6 2,9
Choco 83 18,9 12,8 17,7 2,9 28,0 20,8 23,2
Huila 31,3 70,8 8,5 2,3 3,1 M.,4 3,8 3,5
La Guajira 53,5 78,7 3,2 3,4 1,5 23,9 2,6 37,3
Magdalena 16,7 6,1 18,9 18,9 20,5 20,2 18,7 17,8
Meta 47,7 &,4 129,3 73,1 63,2 67,7 61,4 65,9
Narifio 10,9 2,9 14,7 13,3 17,1 19,5 18,9 15,4
Norte de Santander 24,4 37,1 31,2 45,2 45,9 53,5 5,2 63,4
Quindio 2,1 %,5 0,6 3,4 %,3 61,3 65,1 66,6
Risaralda 2,0 8,6 46,3 5,0 &,7 106,8 115,5 102,7
Santander 3,9 2,0 31,3 2.2 37,2 53,7 5%,8 50,4
Sucre 9,1 13,8 55 79 838 11,8 10,7 12,3
Tolima 18,4 23,7 18,8 19,4 2,8 3,1 3,7 37,5
Valle 3,0 67,3 65,3 7,7 74,1 4 78,8 73,8
Arauca 107,3 22,2 277,5 8,0 9,5 6,1 127,4 59,0
Casanare H,5 8,6 115,3 48,8 8,4 46,9 46,7 2.6
Putumayo 16,9 A,2 M4 60,8 A7 71,9 100,1 7,7
San Andrés 21,0 17,5 10,3 15,8 9,6 24,4 2,0 14,3
Amazonas 4.6 3,3 78,2 36,1 14,4 7,2 54 19,7
Guainia 21,0 0,0 0,0 56 0,0 19,7 4.6 0,7
Guaviare 129,0 0,1 372,0 130,3 140,8 8,7 127,3 18,2
Vaupés 33 6,1 0,0 28 6,0 31 23,0 34
Vichada 89 16,7 0,0 7.2 32 1,5 20,7 46,3
Total nacional 2,5 60,4 45,1 3,4 26,5 %,0 2,1 67,9

Fuent e: Calculos Mision Social - DNP, con base en DANE, estadisticas de defunciones y Policia Nacional .
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CuAaDRO 15
CoLomBIA. TASAS DE HOoMICIDIOS POR 100.000 HABITANTES, 1991-1998

Depart anent os 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Antioquia 29,0 239,5 212,6 189,5 176,3 178,5 137,4 110,7
Atlatico 5,7 19,0 27,3 2,6 3,3 53,2 4 3L,6
Bogota 47,4 63,7 78,8 63,9 28,7 0,9 47,2 40,6
Bolivar 15,5 14,0 13,2 17,1 19,2 19,2 5,7 17,8
Boyaca 3,4 1,1 20,2 26,1 5,4 24,3 20,2 21,9
Caldas %,8 A4 83,8 8,0 &,9 0,5 74,2 78,1
Caqueta 78,6 8,9 7,6 78,5 103,6 %,6 109,9 14,7
Cauca 63,3 5,5 43,2 48,2 0,1 0,3 36,0 A,7
Cesar 47,6 5,7 4.8 %,5 90,3 43,6 78,4 47,2
Cordoba 20,4 20,2 17,2 14,0 14,3 17,2 %5,6 21,2
Cundinamarca 13,3 45,7 43,6 2,6 3,2 3,0 1,1 3,7
Choco 18,4 %5,8 19,9 23,1 18,4 2,6 6,8 45,2
Huila 26,7 5,8 20,1 6,7 3L,6 2,0 2,1 47,1
La Guajira 51,1 48,6 M.8 45,7 2,3 3,3 48,2 53,1
Magdalena 19,2 2,3 27,2 20,7 27,5 3,7 /$,1 43,1
Meta 77,9 8,7 67,8 .8 5,4 4,2 73,7 2,0
Narifio 2,3 21,5 15,2 19,1 16,5 23,0 26,2 2,8
Norte Santander 73,0 87,3 8,7 65,5 63,9 71,8 0,5 63,2
Quindio 61,2 67,3 66,8 2,3 2,3 67,9 74,5 53,2
Risaralda 116,1 %,5 102,8 4,8 71,0 8,7 8,6 101,7
Santander 71,9 74,4 2,4 2,5 2.6 2,8 45,6 13,7
Sucre 14,3 n,7 12,3 18,9 19,0 26,7 3,5 27,5
Tolima 51,1 51,1 2,1 6,1 0,5 6,7 29,6 29,0
Valle 109,0 113,1 114,0 128,0 104,8 101,5 7,6 81,3
Arauca 126,9 81,1 83,9 87,2 76,5 8,1 122,6 9,8
Casanare 5,2 77,1 70,5 60,8 5,8 57,2 0,6 118,7
Putumayo s,7 65,7 50,7 65,8 55,4 &,5 8,3 107,8
San Andrés 12,2 17,0 13,1 12,9 18,8 7,6 59 7.2
Amazonas 53 10,7 7,1 838 6,6 9,6 20,1 7.5
Guainia 12,2 0,0 0,0 0,0 0,0 31 71,6 0,0
Guaviare 24,2 71,2 105,5 148,3 105,1 105,9 153,0 1,7
Vaupés 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 73 10,7 104,8
Vichada 16,6 19 16 0,0 6,0 43 81 46,5
Total nacional 8L,5 81,7 78,5 4 61,6 63,4 63,4 5,6

Fuent e Calculos Mision Social - DNP, con base en DANE, estadisticas de defunciones, y Policia Nacional .

nes y servicios a los que la poblacion tie- cias generadas en actividades criminales y

ne derecho y a las fuentes de nueva acu- en especial por el narcotrafico. En los dlti-
mulacién de riqueza. mos afos los narcotraficantes han propicia-

= En lo politico: exclusion del acoeso al ma- do dos clases de violencia, una violencia
nejo del Estado de grupos importantes propia del negocio ilegal contra el Estado y

de la pobllacion. Comparativamente con sus agentes; y una violencia por la posesion
otros paises Colorbia no es el pais més de la propiedad agraria contra los campesi-
excluyente, pero cuenta con regiones nos. En la primera, el perdedor mas claro es
donde esta exclusion es muy marcada. la juventud pobre urbana como actor y
como victima, 1o que ha aumentado de ma-

3 Laviolencia originada en factores politicos nera inusitada las tasas de mortalidad de los

y econdmicos ha sido reforzada por violen- hombres jévenes. En la segunda, los para-
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militares han sido el instrumento para la
expropiacion forzosa de tierras y el des-
plazamiento forzado. Las victimas son los
canpesinos pobres a través de las masacres,
encaminadas a consol idar el dominio terri-
torial a través del miedo.

La implicacion de este analisis es lanulti-
causalidad de la violencia colorbiana 'y la ne-
cesidad de que las estrategias de busqueda de
la paz se construyan sobre la base de una muy
anplia participacion colectiva en la definicion
del futuro deseable y en la construccion de un
aparato estatal mucho mas eficaz.

221 Mdisisdelaviolenciaatravés
de | os honici di os

Un indicador importante para medir y caracte-
rizar laviolencia es la tasa de hanicidios, medi-
da como el nimero de personas que fallecen
por alguna accidn violerta, excluidos los homi-
cidios culposos por accidentes de transito, so-
bre la pablacion total por 100.000 habitantes.
En téminos relativos, la tasa de homicidios
entre 1986 y 1992 practicamente se duplica al
pasar de 45,1 a 81,6 por cada cien mil habitan-
tes, presentandose los mayores incrementos en
1984, 1988 y 1991, con un incremento promedio

respecto al afo inmediatamente anterior de 15
puntos porcerntuales promedio. A partir de 1993
los homicidios siguen una senda de decreci-
miento lento pero continuo, de 3 puntos por
ano, pasando de 78% a 56,6%, cercano a los ni-
veles de 1988.

Antioguia registra tasas cercanes al doble del
promedio nacional, para todos los afios no obs-
tante el decrecimiento continuo que ha tenido
desde 1991. El mayor nimero de homicidios se
dio en 1991 como efecto de la lucha contra el
narcotraficante Escobar que utilizo formas te-
rroristas para oporerse a la extradicion. Cerca
de la mitad de los departamentos, los tres del
eje cafetero: Risaralda, Quindio, Caldas; cinco
de los nuevos departamentos donde esta la ma-
yor parte de areas con cultivos ilicitos Caqueta,
Casanare, Putumayo, Vaupés y Vichada; cua-
tro de la Costa Atlantica: Cordoba, Chocd, Mag-
dalena, Sucre, y finalmente Bogota, Narifio, y
Norte de Santander, presentan incremerntos cer-
cancs al dable en la tasa de homicidios. Estos
también tienen el mayor porcentaje de otros
delitos tales camo mesacres, delitos, hurto, des-
apariciones y extorsiones.

Entre los departamentos que presentan dis-
minucion en la tasa de homicidios en el perio-
do 1985-1998, esta Boyaca; la significativa baja

GrRAFICO 5
CoLOMBIA. TASA DE HOMICIDIOS ANTIOQUIA Y TOTAL, 1983-1998
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CuADRO 16
SIETE CIUDADES: TASA DE HOMICIDIOS POR 100.000 HABITANTES

Ci udad 1993 1995 1996
Barranquilla 37,6 11,8 65,9
Bogota 78,3 9,2 57,8
Bucaramanga 48,9 2,9 3,6
Gl 108,9 12,7 106,1
Manizales 65,6 73,1 4,4
Medellin 25,6 212,2 189,0
Pasto 17,7 1,3 23,0

Fuent ez Calculos Mision Social - DNP, con base en Policia Nacional .

CuADRO 17
CoLomMBIA. TASA MASCULINA DE HOMICIDIOS POR 100.000, 1985-1996

Departamento 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996

Antioquia 16,1 28,6 20,9 26,1 34,9 427 42,8 4%,0 48,7 34,4 31,8 3%K,7
Atlantioo 21,5 28,2 0,6 57,5 6,2 37,4 48,5 6,5 51,6 57,4 6,9 12,7
Bogota 3,3 23,2 14,4 9.8 6,7 76,3 BW5 126 15,1 13,8 56,3 9,5
Bolivar 11,8 13,0 17,2 2,7 27,0 26,7 27,9 5,5 24,2 0,9 B4 24,9
Boyaca 126,1 70,1 73,8 78,4 8,6 73,6 ®,5 74,5 73,4 47,3 26,7 43,7
Caldas ,1 14,7 19,0 150,4 163,1 145,2 178,4 173,9 14,8 148,8 150,3 123,8
Caqueta 113,5 80,8 16,0 119,6 124,1 10,3 16,8 142,8 130,5 13,2 180,0 172,2
Cauca 128,5 18,8 11,5 131,9 15,8 100,9 123,3 0,9 7,1 8.8 5,5 .4
Cesar 2,6 57,6 73,2 70,8 71,2 81,7 8,6 0,6 8,1 90,7 AN,0 .8
Cérdoba 16,2 5,4 28,3 51,9 47,3 90,9 6,8 37,1 2,0 24,9 24,5 28,8
Cundinamarca 104,7 29,2 5,0 4,7 67,3 71,9 78,7 8,4 7,9 71,5 2,1 60,6
Chocé 23,1 31,6 6,5 53,5 37,0 41,4 2,6 4.8 37,1 41,8 3,8 40,5
Huila 160,0 57,8 58,0 81,1 66,4 &,9 8,0 %,3 73,3 65,7 57,6 47,9
La Guajira k,7 67,1 7,7 45,0 3,7 68,9 %b,5 0,1 .4 8.9 70,3 65,9
Magdalena 3,6 4,3 37,7 6,5 3,5 31,6 3,3 53,7 48,9 37,4 49,8 61,6
Meta 25,7 19,3 13,3 120,2 108,6 114,1 140,8 141,9 118,9 RB,3 0,8 113,4
Narifio 27,2 24,5 31,9 6,3 3,0 27,6 4,1 40,6 27,8 3,3 2,2 2,7
Nte. Santander 58,8 8,7 87,5 9,6 11,2 128,3 16,9 12,1 151,1 123,0 119,8 13,3
Quindio 5,7 61,3 16,0 1153 10,5 11,9 15,5 1234 15,7 119,5 15,0 124,21
Risaralda 8,1 106,1 163,1 201,3 218,9 191,8 21,1  178,2 12,0 12,7 13,6 153,1
Santander 5,7 7,7 68,6 0,9 16,4 RB,1 1%,8 13,8 117,5 0,3 7,4 73,2
Sucre 99 14,5 16,1 21,3 18,5 2.9 26,3 21,2 21,4 3,6 3,8 49,2
Tolima 24,9 6,2 0,9 65,1 66,6 8,5 3,0 2,9 N4 4,9 0,0 65,5
Valle 125,4 148,8 140,5 136,3 150,2 139,3 07,3 215,3 218,4 242,8 19%6,0 190,7

Nuevos Deptos. 231,2 02,2 18,9 102,1 131,6 8,1 105,8 90,8 %,3 106,5 0,2 14,2

Total necional 8,3 81,7 8,4 103,0 116,5 126,3 12,5 12,0 147,2 135,2 14,3 17,5

Fuent ez calculos DIOGS - UDS -Mision Social - DNP, con base en DANE, estadisticas de defunciones.
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tiene lugar después del convenio de no agre-
sion entre los comerciantes de esmeraldas,
promovido por la Iglesia catdlicay las organi-
zaciones civicas. Otros departamentos que
mostraron decrecimiento fueron Cauca y San
Andrés. Este Ultimo se ha caracterizado a tra-
Vés de la historia por ser uno de los departamen-
tos menos violentos del pais. S6lo permanecen
constantes los departamentos del Atlanticoy

Guajira.

Al analizar los nlcleos urbanos mas gran-
des: las siete principales ciudades del pais,
Medelliny Cali, ciudades donde el narcotrafico
tuvo mayor impacto, presentan los mayores
indices de violencia entre 1993 y 1996, seguidas
por Bogota y Manizales, con tasas 50% inferio-
res a los que tienen mayores tasas. Pasto es la
ciudad con menor ndmero de homicidios, con
una tasa cuya dimension es la octava parte de
la de Medellin.

GRAFICO 6
CoLOMBIA. TASA DE HOMICIDIOS POR SEXO0. 1985-19996
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La tasa de hamicidios es diferente por sexo.
Los hombres mueren por homicidio diez veces
mas que las mujeres. Los departamentos de
Antioquia, Valle, Risaralda, Cagueta, Caldas,
Meta y Norte de Santander tienen tasas por
encima del doble del promedio nacional. En
Bogota se observa una disminucion significati-
va en la tasa masculina al pasar de 133,8 en 1994
a 59,4 en 1996, comportamiento distinto al de
los demas departamentos que tuvieron un au-
mento promedio de 9 puntos por cien mil, que
coincide con una campafia de educacion civica
emprendida por el alcalde correspondiente,
Antanas Mockus.

La tasa de homicidios de las mujeres es un
doceavo de la de los horbres. Los departamen-

tos con mayores tasas siguen siendo Antiogquia,
Valle, Caqueta, Caldas y Norte de Santander, con
cerca del doble del promedio nacional. En
Antioquia se presenta una diferencia de 18 pun-
tos frente a la nacidn. Los demas departamentos
en mencion tienen una diferencia de 4 puntos.
Los departamentos: Meta, Huila, Cauca y Boyaca
presentaron entre 1985 y 1996 una reduccion a
lamitad en la tasa de hanicidios de las mujeres.

Vale la pena resaltar que los departanentos
con mayores tasas de homicidios registran tam-
bién los mayores indices de delitos cotra Ia i-
bertad.

La anterior caracterizacion se ve comple-
mentada con el analisis de otras variables que
resultan ser claros determinantes en el nivel de

CuADRO 18
CoLoMBIA. TASA FEMENINA DE HOMICIDIOS POR 100.000, 1985-1996.

Depart ament o 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Antioquia 9,$&2 12,2 12,68 18,88 22,48 30,8 36,40 R, 20,9 24,4 2A4,R 24,80
Atlantico 1,8 1,51 1,84 3,24 2, 24 3,2 2.4 4,5 3,4 3,28 6,23
Bogota 2.4 1,4 0,41 0,73 3,14 5,66 5,28 9,74 10,30 9,42 3,0 4,26
Bolivar 0,43 0,9 1,8 1,5 2,10 1,28 2,76 2,21 2,4 3,06 2,76 3,15
Boyaca 1,84 4,86 7,02 6,68 7,27 7,5 7,37 7,80 7,16 4,9 3,0 4,17
Caldas 4,73 5,74 5,8 9,97 10,0/ 1,38 12,66 13,91 12,0 9,77 1,71 1,57
Caqueta 20,74 7,38 12,45 8,% 10,62 11,9 15,49 13,97 17,63 18,8 20,66 14,88
Cauca 10,04 14,09 16,834 14,43 14,78 8,8 12,77 9,344 9,01 9,75 4,71 5,15
Cesar 4,29 5,87 4,12 5,40 6,10 4,43 6,67 9,83 10,16 9,74 8,61 6,9
Cordoba 1,10 0,90 1,9 4,88 3,58 5,71 3,47 2,76 2,24 2,83 2,48 3,35
Cundinamarca 8,23 5,06 4,86 4,91 4,83 6,91 7,08 9,12 7,08 7,13 5,97 5,67
Choco 2,45 3,8 5,% 2,44 4,41 4,2 3,% 6,43 2,48 3,97 1,8 3,46
Huila 17,06 6,19 7,67 7,02 4,680 7,5 6,983 5,34 6,% 7,2 4,86 3,41
La Guajira 2,18 2,13 3,6 2,06 4,2 4,983 5,80 6,64 7,44 5,48 8,06 4,83
Magdalena 3,11 2,39 2,12 2,8 3,2 3,15 2,11 3,% 4,% 3,2 3,86 4,11
Meta 24,71 12,36 9,00 11,13 10,55 14,6 10,499 15,42 14,12 13,4 5,8 1,7
Narifio 2,48 2,2% 2,53 2,HA 3,8 3,27 3,49 2,42 2,M™ 4,2 3,35 3,
Nte. Santander 3,13 5,10 3,P 6,82 8,57 8,00 8% 1,91 11,12 7,8 7,49 1,4
Quindio 2,91 1,91 6,06 7,7 9,8 1,35 6,83 10,86 8, 4,41 7,36 9,63
Risaralda 6,9 6,5% 749 13,63 13,61 14,84 12,81 14,24 16,5 7,38 8,19 8,03
Santander 7,08 5,00 6,01 7,% 7,8 8,28 8, % 10,% 8,7 9,43 7,47 5,9
Sucre 1,8 1,00 1,3 1,8 2,53 1,24 1,83 1, 2,HA 1,4 3,40 3,06
Tolima 2,5 2,23 3,9 4,30 3,8 5,57 7,1 7,78 8,10 6,01 7,23 5,01
Valle 842 10,33 11,08 11,87 11,00 11,9 15,63 15,9 16,02 18,84 16,66 15,64
Nuevos Deptos 17,60 8,4 11,65 9,47 12,84 10,24 11,35 11,11 12,58 13,18 9,40 11,87
Total Nacional 6,37 5,64 6,16 7,61 8,51 10,17 1,51 1224 1,66 10,62 8,% 9,31

Fuent ez calculos DIOGS - UDS -Mision Social - DNP, con base en DANE, estadisticas de defunciones.
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CuaDRO 19
COLOMBIA. MUNICIPIOS CON PRESENCIA DE GRUPOS PARAMILITARES. 1997

Depart ament o % Muni ci pi os Depart ament o % Muni ci pi os
Guaviare 100,0 Risaralda 50,0
Cesar %,5 Atlantico 43,5
Meta 6,7 Casanare 2,1
Cordoba 65,4 Caqueta 33,5
Nte, Santander 55,6 Caldas 36,0
Sucre 50,0 Arauca 3,3
Cauca 5,0 Magdalena 3,3
Putumayo 5,0 Choco 3L,6
Qundio 50,0

Fuent e: Defensoria del Pueblo y Alejandro Reyes, 1997.

vida de la poblacioén colarbiana. Es interesan-
te observar que los departamentos que presen-
tan mayores indices de violencia por homicidios,
registran tarbién los mayores indices de pre-
sencia paramilitar, corrupcion y otros delitos
(contra la familia, libertad y patrimonio erntre
otros). Con referencia a la presencia del Estado
a través de puestos de policiay juzgados los
resultados muestran que los municipios que tie-
nen menor presenciia de estas instituciones tie-
nen mayores indices de violencia.

La variable porcentaje de municipios con
funcionarios investigados por corrupcion es
mayor en los departamentos de la Costa Atlan-
tica, cabe anotar que en esta categoria se inclu-
yen los procesos en denuncia, en investigacion
y fallados. A nivel municipal el comportamien-
to de este fendmeno muestra que los munici-
pios que perciben mayores transferencias per
capita, por parte de la nacidn, tienen mayor
nimero de implicados en estado de denuncia,
que los municipios con menores transferencias,
la relacicn es cel triple.

La presencia de grupaos paramilitares se da
en mayor proporcion en los municipios que tie-
nen mayores indices de desigualdad o concen-
tracion de la riqueza y en donde la presencia
del sistema judicial es escasa.

222 Aunento de | a barbari e: | as nasacres
1993- 1998

Como masacre se entiende la muerte violenta
de tres personas o mas, el promedio esta alre-

dedor de cinco, con tendencia a crecer en el
tiempo. Las masacres en Colombia resultan ser
una de las formas de violencia mas abomina-
bles que ha cobrado un nlmero creciente de
victimas durante el periodo de 1993 y 1998, y
que es un indicador de los extremos a los que
han Ilegado las diferentes formas de violencia
politicay crimiral.

Antioquia es el departamento donde se da
el mayor nlimero de masacres. A pesar de la
disminucion de catorce puntos porcentuales,
entre 1993 y 1998 en el numero de victimas,
durante el periodo en mencién, mas de mil
quinientas personas han sido asesinadas en epi-
sodios calificados cono masacres. Este nimero
representa el 38% de las muertes por esta causa
en el pais. En los nuevos departamentos, entre
éstos Guaviare, Putumayo, Casanare y Arauca,
se presenta un incremento importante en el
ndimero de victimas. Un aumento en menor
escala se da en los departamentos de Valle
Santander, Meta, Cérdoba, Bolivar y Bogota
que, en promedio, crecen dos puntos porcen-
tuales. En Cundinamarca, Cagueta y Atlantico
el nimero de victimas por masacres permane-
ce constante.

Antioquia concentra 38% de las masacres del
pais seguido muy de lejos por Valle con 8%.
Meta es el departamento con el mayor nimero
promedio de victimas por masacre 6,5 perso-
nas, seguido por Choco con 5,8 personas.

Para analizar las caracteristicas se toma la
definicion que la Defensoria del Pueblo hace
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CuabrO 20
CoLoMBIA. ESTADISTICAS DE MASACRES POR DEPARTAMENTO. 1993-1998
Depart ament o No. Tot al Personas por Departanment o No. Tot al Per sonas por
nmasacr es per sonas nmasacr e nmasacr es per sonas nmasacr e

Antioquia 234 1355 5, Cordoba 9 48 5,3
Valle 47 230 4,80 Putumayo 8 44 5,50
Cesar 34 159 4,68 Casanare 8 42 5,25
Cundinamarca 27 150 5,% Atlatico 8 36 4,5
Bolivar 22 117 5, Choco 6 35 5,83
Magdalena 25 112 4,48 Huila 7 33 4,71
Bogota 22 109 4,% Cauca 7 30 4,29
Guajira 18 91 5,06 Caldas 5 26 5,20
Meta 14 91 6,50 Risaralda 5 24 4,8
Tolima 18 91 5,06 Narifio 4 21 5,5
Santander 17 78 4,9 Arauca 4 19 4,75
Norte Santander 17 77 4,53 Quindio 3 13 4,33
Caqueta 16 76 4,75 Guaviare 2 8 4,0
Boyaca 14 66 4,71

Sucre 12 66 5,50 Total Nacional 613 3247 5,30

Fuent e: Policia Nacional, DIJIN.

de las masacres y la clasificacion de sus causas®.
Se define cano la ejecucion violernta, indiscri-
minada y arbitraria en un misma accion crimi-
nal, de 3 o0 mas personas que generalmente
hacen parte de la sociedad civil® o mas especi-
Ficamente a grupos vulnerables de la sociedad.

Los moviles y los autores mas frecuentes,
de estas acciones criminales, los agruypa la defen-
oriaen:

= Politicos: resultan del desacuerdo e intole-
rancia de pensamientos hacia las politicas
implementadas por el gobiermo, o en otros
casos resultan por defensa de éstas. Cuerri-
lla, paranilitares y autodefensas

= Sociales: reflejan la intolerancia social hecia
grupos especiTicos de la sociedad, personas
en indigencia, expendedores de droga y tra-
bajadores sexuales entre otros. Milicias po-

8 Narvaez Martinez, 1998.

9  Grupo de personas particulares sin relaciones conocidas
con las fuerzas en conflicto o personas civiles vinculadas a
las fuerzas armadas que no participan en el conflicto ar-
mado .

pulares y grupos de limpieza social entre
otos.

= Econdmicos: su abjetivo principal es el de
garantizar el monopolio de un mercado o
apropiacion de bienes ajenos. Narcotrafi-
cantes y esmeralderocs.

Estas acciones estan precedidas por un pro-
ceso de amedrentamiento de la poblacion a tra-
Vvés de la publicacion de listas negras y anenaza.
La forma cruel de dar muerte a sus victimas
mediante la tortura es una forma de expandir
el tenor.

Los municipios que registraron un mayor
nimero de masacres fueron los municipios de
la zona de Uraba, y del area metropolitana de
Medellin. Son seis municipios con mayor nl-
mero de masacres, ubicados en Antioquia. En
1993 significaban el 3% de las masacres del pais
y el 10% para 1998. Lo preocupante de esta ci-
frra es la diseminacion en el pais de la barbarie
representada en las masacres, como se puede
ver por el cambio de las seis ciudades con ma-
yor nlmero de masacres en cada afio. Entre 1993
y 1998, en 28 de los 33 departamentos, incluida
Bogota, se registraron masacres.
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GrRAFICO 7

CoLOMBIA. VICTIMAS DE MASACRES, 1993-1998
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CuabrO 21
CoLOMBIA. MUNICIPIOS CON MAYOR NUMERO DE MASACRES. 1993-1998
1993 1994 1995
Lugar Victimas Masacres Lugar Victimas Masacres Lugar Victimas Masacres
Medellin (Ant.) 85 18 Maceo (Ant.) 35 1 Medellin (Ant.) 72 11
Turbo (At.) 45 7 Bogota 21 5 Apartado (Ant.) 34 3
Riohacha (Guaj.) 19 4 Bello (At.) 18 4 Turbo (Ant.) 31 6
Bello (At.) 16 3 CGali (Valle) 17 3 Carepa (Ant.) 28 4
Apartadé (Ant.) 14 3 Ciénaga (Mag.) 15 3 Chigorod6o (Ant.) 18 1
Envigado (Ant.) 13 3 Gamarra (Ces.) 13 2 La Palma (Cund.) 14 1
Bogota 13 3 San Luis (Ant.) 10 1 BAentura (Valle) 13 3
1996 1997 1998
Lugar Victimas Masacres Lugar Victimas Masacres Lugar Victimas Masacres
Apartado (Ant.) 44 7 Medellin (Ant.) 42 9 Segovia (Ant.) 45 1
Medellin (Ant.) 42 6 Bogota 32 7 Medellin (Ant.) 35 9
CGali (Valle) 19 4 Ciénaga (Mag.) 25 6 Bogota 33 5
Turbo (At.) 16 2 Cartagena (Bol.) 17 4 Pto. Gaitan (Met) 30 3
Cartagena (Bol.) 16 4 Tocaima (Cund.) 14 1 Barrancabermeja 27 5
Segovia (Ant.) 14 1 Turbo (At.) 13 2 Urrao (Ant.) 21 2

Fuent e: Policia Nacional, DIJIN.
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CUADRO 22
CoLOMBIA. AUTORTA DE MASACRES

Aut or es 1993 1994 1995 1996 1997 1998 Tot al
Autodefensas 16 22
ELN 2 7 11 2 7 7 36
EPL 2 1 3
FARC 7 6 20 16 19 77
Otros 96 73 60 88 85 73 475
Total 107 86 81 110 114 115 613

Fuent e: Policia Nacional, DIJIN.

CuaDrRO 23
CoLomBIA. ESTADISTICAS DE MASACRES
Afo Masacr es Per sonas Per sonas por nmasacre
1993 107 530 49
1994 86 448 52
1995 81 457 5,6
1996 110 568 52
1997 114 559 49
1998 115 685 6,0
Total 613 3.247 53

Fuent e: Policia Nacional, DIJIN.

La asignacion de autoria realizada por la
defensoria muestra gran precariedad en la iden-
tificacion de los autores de lamayor parte de las
mesacres. Esta dificultad de identificacion hace
dificil una apreciacion sobre el canportamiento
de los actores pero sigue siendo valido el alto
peso de las autodefensas y las FARC. Lograr con-
trolar las masacres y comprareter a los actores
armados en el respeto a la vida de los no carba-
tientes es una prioridad inaplazable como 1o
muestra el crecimiento del total de masacres.

El nimero se elevd a 613 acciones donde
3.247 fueron las victimas, en su mayoria pobla-
cion perteneciente a grupos vulnerables y mo-
vimientos politicos y sociales. ElI nimero de
personas promedio por masacre fue 5,3 perso-
nas, con un marcado predominio de hombres
Jovenes ya que de cada cinco, cuatro eran de
sexo masculino y donde sus edades promedio
oscilaban entre 29 y 31 afios.

2.3 VARIABLES ASOCIADAS CON LA VIOLENCIA
EN LOS MUNICIPIOS Y LOS DEPARTAMENTOS

Los primercs ejercicios sobre factores socioeco-
némicos asociados con la violencia mostraron
que en los municipios con violencia creciente,
cuando se da un alto nivel de rigqueza acompa-
fiado de niveles de inequidad igualmente altos,
si la participacion politicay los niveles prane-
dio de educacion son bajos, hay un 30% de pro-
babilidad de que el municipio tenga niveles
de violencia crecientes y que la accion estatal
no corrige apreciablemente esta tendencia (Sar-
miento 1999)°.

La utilizacion de los modelos nultivariantes
mostrd las principales variables asociadas con
la violencia en general, con base en su com-

10 Violenciay equidad. En Arnar | a paz es desarnar | a guerra.
Bogota, octubre de 1999
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portamiento en los municipios. Sin embargo,
una de las preguntas que importan para el di-
sefio de politicas y la programacion de solucio-
nes es la de saber si existen factores de contexto
departamental que afectan a los municipios.

Para realizar este ejercicio es necesario se-
parar estadisticamente los efectos de las varia-
bles asociadas a los municipios, de los que estas
variables o algunas adicionales tienen en los
departamentos.

Se tomaron los datos de los municipios para
los auales existia la informecion camparable, uti-
lizando modelos jerarquicost. Esta clase de mo-
delos permite contrastar la hipdtesis de que
algunos de los factores que explican la violen-
cia de los municipics, no son especificos del nu-
nicipio sino dependen de caracteristicas propias
del cormtexto departamental en el cual estan ubi-
cados. De ser cierta esta hipdtesis, laviolencia
tiene caracteristicas departamentales que se
deben controlar de manera diferente por de-
partamento y no solo desde los municipios.

En términos de medicidn cuantitativa si una
variable asociada a la violencia en el nunicipio,
actiia en la misma direccién y con la misma in-
tensidad en todos los municipios de los depar-
tamentos se dice que la caracteristica tiene un
efecto fijo sobre la violenciay que esta caracte-
ristica es de orden nunicipal. Si, por el contra-
rio, actia en forma no predecible con alto nivel
de probabilidad, tanto en direccién como in-
tensidad, se dice que el comportamiento de la
caracteristicaes d eatarioy, en este caso, depen
de del departamento al cual pertenece el muni-
Cipio.

En general, cuando una caracteristica mu-
nicipal tiene componente aleatorio, significagque
el modelo explicativo de la violencia tiere algu-
nas variables que afectan de manera diferente a
los municipios de ese departarento frente a los
gue pertenecen a otro departamento. En este
caso es necesario analizar variables de cortexto
departamental para tener una explicacion mas
conpleta.

Para medir la importancia que tienen las
regiones en la formecidn de la violencia, se reali-

11 Se utilizé como herramienta cuantitativa, un modelo de
regresion multinivel o jerarquico (Bryk y Raudenbush
(1992), Coldstein (1995).

z6 un primer ejercicio, separando la variabili-
dad total de la tasa de homicidios en dos par-
tes: lavariabilidad en la tasa de homicidios
debida a las caracteristicas particulares del
municipio y la variabilidad debida a las caracte-
risticas de departanento al que pertenece el mu-
niCIpio?.

Los resultados de la estimacion mostraron
que las caracteristicas de los departanentos ex—
plican aproximadamente el 40% de la variabili-
dad de la tasa de homicidios de los municipios
en Colombia. Es decir, que la violencia muni-
cipal tiene componentes regionales muy im-
portantes. De manera que se debe proceder a
especificar caracteristicas de contexto departa-
mental para una mejor explicacion de la vio-
lencia en los municipios.

Las caracteristicas soci oecononi cas asoci adas
con €l conportament o de | os muni ci pi os para expli-
car un mayor grado de violenciay que afectan
a todos los municipios en la misma forma (efec-
tos fijos) son: el grado de urbanizacion, medi-
do por la participacion de la poblacion urbana
en el total, la presencia de grupos paranilitares
y el nimero de desplazados del municipio.

Las variables cuyos efectos fi jos estan aso-
ciiados a una menor violencia en los municipios
son: la mayor educacién de los mayores de 15
afios y la participacion medida por la votacion
para alcaldes.

Las vari abl es de cont ext o depart anent al (las que
explican el intercepto de la ecuacion munici-
pal) son aguellas que estan asociadas con la tasa
media de homicidios, cuyas variaciones no de-
penden de los factores que explican el compor-
tamiento municipal . Los resultados mostraron
que los elementos asociados a una mayor vVio-
lencia fueron: la riqueza departarental tanto si
se mide por el ingreso per capita del departa-
mento o por el estandar de vida que mide el
Indice de Calidad de vida. Las variables asocia-
das con menores niveles de violencia fueron
tarbién la participacion medida por la votacion
para alcaldes y la educacién de los mayores de
quince anos.

Los modelos jerarquicos permiten adicional-
mente identificar un conjunto de variables del

12 Para esto se utilizo6 el modelo multinivel de Analisis de
Varianza de una Via.
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municipio cuyo efecto sobre la violencia varia
segln el contexto departanental (variables que
tienen solarente efecto aleatorio). Es el caso de
la distribucion de bienestar medido por el Gini
de cada municipio y de la compra de tierra por
los narcotraficantes. Esto quiere decir que es-
tos factores son desencadenantes de la violen-
cia, dependiendo de las condiciones de riqueza,
educacion y participacion de la region depar-
tamental donde estan ubicados.
Los resultados muestran que:

1 La presencia de desplazados tiende a au-
mentar la tasa de homicidios.

2 La compra de tierras por parte de narcotra-
Ticantes tiene un efecto aleatorio y su influ-
encia puede ser diferente entre municipios
de iguales caracteristicas pero que pertene-
cen a distintos departamentos.

3 A mayor tasa de urbanismo, mayores son
los indices de violencia.

4 La mayor desigualdad explica una mayor
violencia segin el departamento donde esté
ubiicado el municipio.

5 ElI mayor nivel educativo esta asociado con
una menor tasa de homicidios. Esto indica

que, a mayor nivel de educacion de las gen-
tes del municipio, menor tiende a ser lavio-
lecia.

La participacion en las elecciones es impor-
tante por municipio (efecto fijo), pero con
influencia del departarento (efecto aleato-
rio) y esta asociada con una menor violencia.
La tasa de hamicidios de los nunicipios tien-
de a incrementarse con la presencia parami-
itx-

La tasa promedio de homicidios para el de-
partamento depende significativarente de:

= El ingreso per cdpi ta del departarento: a
medida que aumenta el ingreso per cdpita
de los departamentos tienden a aumen-
tar la tasa promedio de violencia depar-
tarental .

= La votacion promedio de los municipios
del departamento: a medida que aumen-
ta la votacion, la violencia es menor.

e La educacioén promedio de los munici-
pios del departamento: también un ma-
yor nivel de educacion departarental se
asocia con menor violencia.



CAPITULO 3

INSTITUCIONES Y COYUNTURA ECONOMICA

3.1 INTRODUCCION

La sociedad ha creado instituciones, por muy
variadas razones y en diversos campos inclu-
yendo el econémico. El abanico de institucio-
nes es muy amplio: va desde los principios
morales hasta las constituciones y las reglas
supranacionales. En este analisis del desarrollo
de la macroeconomia mencionaremos tres ti-
pos de instituciones: la regla monetaria, las
transferencias y los mecanismos de participa-
cion. Aunque los agentes que intervienen son
diversos, en el caso de las tres reglas que hemos
escogido, los agentes mas relevantes son: el ban-
co central, que es responsable del cumplimien-
to de la regla monetaria, el gobierno nacional y
los gobiernos regionales, que participan direc-
tamente en la distribucion de las transferencias.

La primera parte muestra la necesidad de
analizar la macro desde el punto de vista de las
instituciones y no s6lo desde las variables con-
vencionales: inflacién, saldo de la cuenta co-
rriente, balance fiscal, ahorro, consumo, etc.
Posteriormente se muestra que la globalizacion,
especialmente la financiera, ha aumentado la
inestabilidad de la politica econémica. La “tram-
pade volatilidad y desigualdad” perjudica mas
a los pobres porque son muy vulnerables. Una
vez definidas las instituciones relevantes, se hace
un diagnostico global de la situaciéon macroeco-
némica, haciendo explicito el papel que han
cumplido dichas instituciones.

3.2 UNA LECTURA DE LA MACRO A PARTIR
DE LAS INSTITUCIONES

La lectura de los hechos macroeconémicos debe
hacerse desde dos perspectivas. Una que pone
el énfasis en los agregados, y otra que destaca
las relaciones entre los agentes, bien sea que éstas
se expresen en instituciones, constituciones o

convenciones. Mientras que el primer enfoque
destaca la relevancia de los precios y las canti-
dades, el segundo explicita la importancia de la
relacién entre personas. Desde el primer enfo-
gue, el desempleo, por ejemplo, seria el resul-
tado de la politica monetaria, el comportamiento
del PIB, el gasto fiscal o de otras causas. Desde
el segundo, habria que preguntarse por el im-
pacto que tienen las reglas, las normas o los com-
portamientos culturales en la evolucién del
desempleo.

Aunque el lugar privilegiado lo sigue ocu-
pando el primer tipo de analisis, en los tltimos
afos la teoria econdmica ha rescatado una
aproximacion gue tiene en cuenta los vinculos
gue se crean entre los agentes econdmicos a tra-
vés de las instituciones y de las diversas formas
de contratos!. El déficit fiscal, por ejemplo, pue-
de mirarse como un problema contable con
repercusiones sobre la estabilidad macroeco-
némica, o como el resultado de la presion de
los distintos grupos sociales por acceder a una
mayor parte del presupuesto.

1  Este no es un ejercicio analitico nuevo. Los clasicos ya ha-
bian enfocado la economia desde una perspectiva global.
La rigueza de las naciones de Smith (1776) es incomprensible
por fuera de la Teoria de los sentimientos morales (Smith 1759).
Desde otra perspectiva diferente, Edgeworth (1881) se preo-
cupd6 por hacer explicita la relevancia de los contratos. El
enfoque de Edgeworth suele oponerse al de Walras (1887)
para quien lo importante era establecer bajo qué condicio-
nes los precios eran compatibles con las cantidades ofreci-
das en el mercado, de tal manera que el excedente de
demanda fuera igual a cero. Después vendria Keynes (1936)
con su Teoria de las convenciones. La literatura es extensa. Las
versiones modernas corresponden a la eleccion social, a la
economia publica y a las diferentes modalidades de la eco-
nomia institucional. No obstante las notables diferencias
de enfoque, en todos los casos se busca resaltar la importan-
cia de los agentes y de los contratos. Ver, por ejemplo, los
trabajos de Arrow (1951, 1963, 1974), Buchanan (1989),
Buchanan y Tullock (1962), Coase (1988), Davis y North
(1971), Hayek (1973, 1988), Hodgson (1988).
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Si la macro hace caso omiso de la forma
como los individuos eligen, el sujeto termina
perdido en las variables agregadas. Buchanan
critica la vision simplista que considera las de-
cisiones de politica econémica que inciden en
estas variables como dependientes de una ins-
tancia incorpérea, como el gobierno, el Estado,
la autoridad monetaria, el sindicato, a las que
se les atribuyen decisiones “racionales”. Los Uni-
cos que razonan, dice Buchanan, son las perso-
nas. Y, por tanto, no existe una racionalidad
colectiva que se exprese en las acciones del go-
bierno, el partido, el sindicato, diferente de la
racionalidad de los individuos que las compo-
nen. Desde esta perspectiva, concluye, no ten-
dria ningun sentido lo6gico afirmar, por ejemplo,
gue “...el gobierno ha realizado un manejo dis-
crecional del déficit fiscal”. La critica de Bucha-
nan tiene el mérito de cambiar el angulo de
observacién: el punto de partida es el indivi-
duo que elige (Buchanan 1989, p. 80)2.

Keynes estaria de acuerdo con Buchanan en
la conveniencia de que la sociedad fortalezca
los lazos institucionales. Las convenciones y los
contratos, afirma Keynes, son fundamentales
porque reducen la incertidumbre y minimizan
los efectos perversos causados por las reaccio-
nes imprevisibles del “espiritu animal” que ani-
da en cada uno de nosotros. Pero, obviamente,
no compartiria la critica de Buchanan al anali-
sis de los agregados macroecondmicos, porgue
para Keynes éstos tienen mucha importancia.

El acercamiento a los individuos, y a la for-
ma como se relacionan, es mas complejo que la
reflexién sobre precios y cantidades. Para ex-
presar las interacciones multiples que marcan
las relaciones entre individuos, Hayek (1973,
1988) y Buchanan (1989) consideran que la eco-
nomia busca explicar el comportamiento de las
personas y no s6lo los fendmenos externos a

2 Buchanany Tullock (1962) explican el significado que tiene
el individualismo metodolégico. Partir del individuo, ar-
gumentan, no significa que se conciba a las personas como
sujetos egoistas. El individualismo metodolégico esta fun-
dado en el individuo libre y éste puede optar por llevar
una vida que esté al servicio de los demés. Asi que la bus-
queda egoista del bienestar individual es apenas una de las
formas de ejercer la libertad. En el prefacio, Buchanan y
Tullock (1962, p. v) dicen: “...éste es un libro acerca de la
organizacion politica de una sociedad de hombres libres”.

ellas. Porque la economia es, ante todo, una cien-
cia social®. La macroeconomia que examina la
evolucion de los agregados no puede dar cuen-
ta de las complejidades inherentes a las relacio-
nes humanas. Un enfoque analitico que tenga
en cuenta estas relaciones entre los individuos
es posible desde la economia. No obstante, debe
tenerse presente que a medida que vamaos en-
trando en el mundo de las personas, el sistema
de precios y cantidades va siendo mas limita-
do, ya que las certezas disminuyen y las incog-
nitas aumentan.

Los principios de la ética y de la moral, dice
Arrow (1974, p. 26), son “instituciones invisi-
bles”. La concrecién de estos principios se ma-
nifiesta en la confianza mutua, que “...es un
lubricante muy importante del sistema social”
(Arrow 1974, p. 23)*. El capital social y la con-
fianza son dos categorias dificiles de aprehen-
der. Para referirse a las “instituciones invisibles”
gue facilitan la vida en comunidad, los autores
utilizan diversas analogias: el lubricante (Arrow
1974), el pegamento (Stiglitz 1997), el cemento
(Elster 1989). Elster muestra que una vez que
entramos en el mundo de las normas y de las
interacciones sociales, la racionalidad maximi-
zadora, que puede ser valida en el caso de un
individuo, es insuficiente para explicar la moti-
vacion de la accidn social. (Elster 1989, p. 15).
La norma social es irreductible a la racionali-
dad de maximizacion individual y, por tanto,
escapa a los mecanismos de optimizacion fun-
dados en la racionalidad individual. En otras
palabras, los resultados del acuerdo, expresa-
dos en la norma, no son reducibles a la eficien-
cia optimizadora del mercado.

Introducimos el comentario de Elster para
mostrar que aun entre los autores cercanos que
reconocen la pertinencia de las instituciones

3 “Mi argumento es que la economia, como ciencia social,
analiza o debe analizar el comercio, los intercambios, y la
multiples y variadas formas institucionales que posibilitan
y facilitan el comercio, incluyendo todas las complejidades
inherentes a los contratos modernos, incluyendo la esfera
de los acuerdos colectivos sobre las reglas constitucionales
de la sociedad politica” (Buchanan 1989, p. 82).

4 ParaSudarsky (1997, p. 189) la confianza “...puede pensarse
como una forma de capital social”. La aproximacion de
Sudarsky sigue la linea de autores como Coleman (1990) y
Putman (1993).
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hay posiciones muy diferentes. En el campo
neoclasico diferenciamos dos vertientes. De un
lado, la linea liderada por Arrow y Sen, quienes
consideran que el sistema de precios funciona
en un espacio limitado y que, por tanto, no se
puede pretender extenderlo a todas las esferas
de la vida social. Del otro, la posicion represen-
tada por Buchanan, Tullock, Becker, para quie-
nes el sistema de precios debe ir ampliando el
campo de accién, de tal manera que vaya per-
meando las reflexiones sobre la politica o la so-
ciologia.

3.3 GLOBALIZACION Y AUTONOMIA
DE LOS ESTADOS NACIONALES

Durante los afios noventa los gobiernos de Amé-
rica Latina han centrado su atencion en el lo-
gro de la estabilidad econdmica, entendida
como reduccién de la inflacion y ajuste fiscal®.
Sin duda, el éxito mas significativo ha sido la
reduccion de la inflacion. En materia fiscal los
resultados son heterogéneos y no siempre ha-
lagadores.

Ademas del control de precios y del ajuste
fiscal, los programas de estabilizacién también
han buscado reducir la brecha del sector exter-
no. Los capitales de portafolio que llegaron a
América Latina en la primera mitad de los no-
venta estimularon la revaluacion de la mone-
das locales, lo que se tradujo en una ampliacion
de los déficit en cuenta corriente de la balanza
de pagos®. Aunque la preocupacion por el equi-
librio externo ha estado presente en los planes
de accion de los organismos internacionales, no
ha recibido la misma atencion que la reduccion
de la inflacion y el ajuste fiscal. En el mediano
plazo, esta displicencia por los problemas del
sector externo ha tenido un efecto bumeran.
Basta ver lo que sucedié en México y lo que esta
pasando en Brasil, Venezuela y Colombia. Una

5 Ambas propiedades de la estabilidad han sido tomadas del
BID. “Un uso convencional del término “estabilizacion eco-
némica” se refiere a la reduccion de la inflacién y el ajuste
fiscal que se requiere para que esta reduccion sea sostenida”
(BID 1997, p. 41). Y, como se desprende de la frase del BID,
esta definicion de la “estabilizaciéon econémica” es de “uso
convencional”.

6  En algunos paises, como Brasil y México, éste era dinero
que estaba repatriandose.

vez se hicieron insostenibles las dificultades en
el frente externo, no quedd mas alternativa que
devaluar. Y la devaluacion tiene dos efectos in-
mediatos: de un lado, hala los precios hacia arri-
bay, del otro, encarece la deuda externa, tanto
publica como privada.

El desajuste externo, unido a las dificulta-
des fiscales, ha creado una situaciéon de inesta-
bilidad. El control de lainflacion y el ajuste fiscal
se han realizado en un contexto internacional
favorable a la apertura cambiaria y a la reduc-
cion de los controles aduaneros. La globaliza-
cion ha reducido el margen de maniobra de las
politicas nacionales fiscales y monetarias. Estas
limitaciones ayudan a explicar por qué razén
los programas de ajuste no han tenido el éxito
esperado. Es ingenuo pretender que un gobier-
no maneje su politica econdmica a espaldas de
lo que sucede en el campo internacional. Fren-
te a la inestabilidad causada por los flujos de
capitales internacionales, los gobiernos respon-
den de muy diversa manera.

La mayoria de los paises de América Latina
han aceptado la hipétesis de que a pesar de to-
das las dificultades, la apertura cambiaria es
conveniente. Esta opcion parte del supuesto de
gue el origen de los desequilibrios macroecono6-
micos no hay que buscarlo en la libre entrada y
salida de capitales, sino en la incapacidad de
los gobiernos para poner en préactica los ajustes
monetario y fiscal. Por consiguiente, las medi-
das correctivas deben centrarse en el ajuste de
las variables domésticas. Esta es la l6gica que
ha guiado los programas de ajuste en América
Latina y por ello se le ha dado especial impor-
tancia a la disminucion de la brecha fiscal.

Otros paises consideran que es necesario
controlar los capitales, por lo menos los de cor-
to plazo. Este es el camino seguido por Chile,
pero no hay una posicion unanime a favor del
control de capitales. La eleccién del régimen
cambiario expresa la forma como cada econo-
mia trata de responder al reto de la llamada ““tri-
nidad imposible”. ElI premio Nobel de 1999,
Robert Mundell, ha sido uno de los principales
estudiosos de este fendbmeno. Los componen-
tes de la trilogia son: libertad de capitales, esta-
bilidad cambiaria y autonomia de la politica
econdmica doméstica. Aunque hay autores que
consideran que si es posible combinar con re-
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lativo éxito los tres objetivos, su percepcién op-
timista no ha tenido mayor acogida. Antes que
confirmar este enfoque, los hechos parecen re-
afirmar el escepticismo de quienes proclaman
la imposibilidad trinitaria. A la hora de la ver-
dad, los paises que han optado por permitir el
libre flujo de capitales, junto con la estabilidad
cambiaria, tienen que sacrificar, en alguna me-
dida, la autonomia de su politica econémica. Y,
a la inversa, si desean preservar dicha autono-
mia, deben regular la entrada de capitales.

No hay una solucién 6ptima aplicable a to-
dos los paises. Los grados de libertad de la po-
litica econ6mica tienen que ver con el tamafio
relativo de cada economia. Tanto la libertad
como el control de cambios tienen problemas,
y por esto no es extrafio que las economias en-
sayen una u otra via. Por ejemplo, después de
la crisis reciente, Brasil opt6 por el régimen de
cambio flexible, mientras que Argentina persis-
te en mantener fija la paridad peso/ddlar, lo que
le ha ocasionado dificultades enormes en la ba-
lanza de pagos.

A medida que la globalizacién financiera
avanza, se hacen mas evidentes las limitaciones
de los sistemas de cambio fijo y flexible. Ningu-
no de los dos ha podido impedir que la inesta-
bilidad cambiaria aumente. Y, entonces, va
siendo cada vez mas claro que no basta actuar
en el frente cambiario. Con el animo de buscar
soluciones que vayan mas alla de los regimenes
cambiarios, se estan explorando dos caminos:
la integracién monetaria y la dolarizacion.

A través de la integracion econémica, Eu-
ropa busca protegerse de las amenazas deses-
tabilizadoras provenientes del exterior. Los
intentos que se hicieron por regular el sistema
cambiario, fracasaron. La serpiente europea,
gue era una banda cambiaria conformada por
una canasta de monedas, no logré estabilizar el
mercado (Triffin 1989)7. Argentina, por su par-
te, estd pensando seriamente en la dolarizacion.
Tanto en el caso europeo, como en el argenti-
no, la reduccién de la inestabilidad cambiaria
tendria un alto costo: la soberania monetaria de
los Estados nacionales.

7  Ghymers (1999, p. 5) resefia el impacto que tuvo el pensa-
miento de Triffin en la creacién y el desarrollo del Sistema
Monetario Europeo.

Después de la crisis de Brasil, el gobierno
argentino ha visto amenazada la paridad peso/
délar. La paridad de la moneda argentina pue-
de mantenerse mientras haya dolares y la Uni-
ca forma de conseguirlos es exportando o con
flujos de capital. Pero la devaluacion en el Bra-
sil pone en aprietos a los exportadores argenti-
nos. Con el fin de evitar que haya especulacion
y que las personas pierdan confianza en la mo-
neda local, el gobierno argentino esta dando los
primeros pasos hacia la dolarizacion. Si final-
mente se llegase alli, se sentaria un precedente
gue pondria en tela de juicio la conveniencia
de que los paises latinoamericanos conserven
monedas propias. Lo que finalmente suceda en
Argentina sera un punto de referencia obliga-
do para el resto de paises de la region.

Estos breves comentarios sobre los proce-
sos que se viven en Europa y Argentina nos
abren las puertas a dos reflexiones. La primera
tiene que ver con el ordenamiento institucional
del sistema financiero internacional. La segun-
da con la institucion monetaria. De alguna ma-
nera, las soluciones propuestas por Europa y
Argentina son la respuesta a un orden institu-
cional que no logra garantizar la estabilidad fi-
nanciera.

3.3.1 Creciente inestabilidad

En contra de los objetivos fundacionales de
Bretton Woods, el sistema financiero mundial
se ha hecho mas fragil y, sobre todo, mas volatil
(Tobin 1993, 1998). Las instituciones financieras
internacionales expresan los conflictos y las as-
piraciones de las sociedades.

Aglietta (1986) muestra que la historia del
sistema financiero ha estado marcada por la
disputa entre las monedas que tienen posibili-
dad de constituirse en medio de cambio inter-
nacional. En este proceso, el délar ha perdido
espacio frente al dinamismo de otras divisas
como el marcoy el yen. El portafolio de divisas
se ha diversificado y la participacion del dolar
ha ido disminuyendo.

Por razones muy diversas, que van desde la
demanda especulativa hasta los conflictos en-
tre divisas, la organizacién actual del sistema
financiero no ha logrado reducir la inestabili-
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dad de la tasa de cambio®. Mientras que se rea-
lizan transformaciones profundas que lleven a
una total reestructuracion del sistema financie-
ro, es indispensable disminuir la volatilidad. Con
este criterio, a principios del mes de abril de 1999
la Camara de los Comunes de Canada aprobo
una propuesta presentada por Lorne Nystrom,
guien considera que “...el gobierno deberia ejer-
cer su liderazgo, de tal manera que en concer-
tacion con los paises de la OCDE, se decrete un
impuesto sobre las transacciones financieras
internacionales™®. El ponente retoma los mis-
mos argumentos de Tobin'?. Después de hacer
el balance de los 50 afios de Bretton Woods,
Griesgraber (1994, p. 13) también propone apli-
car el impuesto de Tobin, con el fin de “...redu-
cir la inestabilidad financiera”.

3.3.2 Menor autonomia de las politicas fiscal
y monetaria de los Estados nacionales

La globalizacion financiera ha reducido el mar-
gen de discrecionalidad de las politicas econo6-
micas nacionales!!. Esta es una restriccion de

8  Andrew Crockette, el Gerente General del Banco de Pagos
Internacionales decia en un seminario realizado en Bogota
el aflo pasado: “El enorme incremento en la movilidad del
capital internacional implica que los precios de los activos y
sus flujos tienen mayor capacidad de generar y transmitir
inestabilidad. Nuevamente, la crisis asiatica demuestra la
vulnerabilidad de los paises que reciben flujos de capital,
respecto a sus fluctuaciones, asi como a la volatilidad de las
tasas de cambio y de los precios de los activos domésticos”
(Crockette 1998, p. 43).

9  La mocién M-239 fue aprobada por 164 votos contra 83.

10 Entre los argumentos desarrollados por Nystrom en la ex-

posicién de motivos de la mocién M-239 destacamos los
siguientes:
“El impuesto de Tobin podria ser un medio para enfriar los
ardores de los especuladores al tiempo que generaria dine-
ros que podrian destinarse al financiamiento de programas
sociales anémicos, tanto en Canada como en otros paises”.
“Los canadienses y el mundo entero observan el impacto
que esta causando el funcionamiento del sistema financiero
en las economias nacionales. El capital especulativo es un
verdadero tornado financiero que golpea a todos los paises
del globo. La situacién en América Latina, Rusia y el Sudeste
asiatico se esta agravando y todavia hace temblar ciertas divi-
sas, lo que podria provocar una deflacion mundial”.

11  “La relacién entre el déficit fiscal y el déficit comercial de-
pende del grado de apertura o de integracién de la econo-
mia. Cuanto mayor la apertura econémica o, si se quiere, la
participacion de bienes transables en el PIB, tanto menor la
efectividad de la politica fiscal para reducir la inflacién o
elevar el tipo real de cambio” (Sarmiento 1993, p. 117).

naturaleza exdgena fundamental especialmen-
te en los paises pequefios, que tiene poca inci-
dencia en el mercado internacional. La moneda
Unicay la dolarizacion representan situaciones
extremas en las que el gobierno renuncia a la
soberania monetaria y, con ella, al manejo dis-
crecional de numerosos instrumentos de poli-
tica fiscal.

La teoria ha desarrollado el concepto de la
“zona monetaria 6ptima” con el fin de hacer
explicito el balance costo/beneficio que se des-
prende de la unificacion monetaria (Mundell
1961). La zona monetaria reduce los costos de
transaccion y la inestabilidad cambiaria. Los
beneficios se incrementan en la medida en que
crezcan los intercambios comerciales al interior
de la zona. Las transacciones que se realizan en
el seno de la Comunidad Europea representan,
en promedio, el 50% del PIB de los diferentes
miembros. Desde esta perspectiva, Europa ten-
dria condiciones para optimizar su zona mone-
taria. Sin embargo, advierte Rollinat (1998),
dicha optimizacion s6lo puede lograrse si hay
buena movilidad de factores (capital y trabajo)
al interior de la zonay si, ademas, los precios y
los salarios son flexibles. El problema radica en
gue dicha flexibilidad genera conflictos sociales,
y “...por razones de tipo politico, los promoto-
res de la moneda Unica europea han desprecia-
do de manera deliberada la dimension «real»
del proceso de integracién” (Rollinat 1998, p. 2,
subrayado nuestro)?2.

Sin pretender ahondar en el caso europeo,
estas reflexiones son suficientes para plantear
un conflicto que tiene sus origenes en la globa-
lizacion financiera: la unién monetaria reduce
la inestabilidad cambiaria de la zona respecto a
otros paises pero, al mismo tiempo, disminuye
sensiblemente la autonomia de los gobiernos.
Este es un problema politico, pero el quehacer
econdmico no puede pensarse por fuera del

12 The Economist (1998) dice que en el momento en que co-
mience a funcionar plenamente el euro, Europa no habra
llenado requisitos que son esenciales para que exista una
zona monetaria 6ptima: i) los salarios y los precios siguen
siendo muy inflexibles; ii) la movilidad de la fuerza de
trabajo es reducida y iii) todavia no se han disefiado meca-
nismos apropiados para realizar transferencias fiscales entre
paises.
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ordenamiento institucional. Mas aun, el dinero
es, en esencia, una institucion. Sobre este ulti-
mo punto, la siguiente frase de Hicks es muy
esclarecedora,

*...el dinero no es un mecanismo; es una institucion
humana, y, por cierto, una de las méas sobresalientes.
Incluso las formas més simples del dinero —hasta la
acufacion de metales— necesitan para funcionar
una cierta confianza mutua. A medida que esta con-
fianza aumenta (en circulos que van amplidndose
més y mas), las formas de dinero que pueden ser
utilizadas son més y mas sutiles, méas econémicas,
pero también mas fragiles” (Hicks 1966, p. 79, su-
brayados nuestros).

3.4 MACROECONOMIA Y DESARROLLO HUMANO

La busqueda de la estabilidad macroeconémica
ha llevado a descuidar el impacto que el cum-
plimiento de dicha meta ha tenido en la pobre-
za, la desigualdad y, en general, el bienestar de
las familias. El altimo informe del BID (1998)
muestra que América Latina ha caido en una
“trampa de volatilidad y desigualdad™*:.

“La volatilidad macroeconémica contribuye a la
mayor desigualdad en el largo plazo porque los
pobres carecen de los medios de que disponen los
individuos y las familias més ricas para enfrentar
los shocks, y por lo tanto en el caso de un shock
negativo, pueden verse forzados a adoptar decisio-
nes que tienen consecuencias también negativas
sobre su potencial a largo plazo para obtener in-
gresos, y también sobre el de sus hijos” (BID 1998,
p. 108).

Este andlisis del BID abre las puertas para
establecer un puente entre el orden institucional
del sistema financiero, la volatilidad, la desigual-
dad y el bienestar de las familias. La compren-
sion de estas interacciones es posible desde un
enfoque que juzgue el impacto de los agrega-
dos macro sobre el bienestar de las personas.

La trampa de volatilidad aumenta la vulne-
rabilidad porque contribuye a debilitar el capi-
tal humano y reduce las oportunidades. Las
personas van perdiendo sus capacidades y en-

13 Larecopilacion de Ganuza, Taylor y Morley (1998) analiza,
en diferentes paises, el impacto que tienen las variables
macroecon6micas en la pobreza y la desigualdad.

tran en un circulo vicioso de deterioro progre-
sivo (Lampis 1999). La baja capacidad aumenta
la vulnerabilidad®*. Por esta via, disminuye la
libertad. Si el espacio de las realizaciones posi-
bles se restringe, las personas son menos libres.
La libertad real “...se representa por la «capaci-
dad» que tiene la persona para conseguir las
varias combinaciones alternativas de realizacio-
nes, o de haceres y estares” (Sen 1990, p. 113).

A principios de los noventa la economia co-
lombiana abrié las puertas a los capitales inter-
nacionalesy liberd su comercio. La libre entrada
y salida de capitales ha tenido repercusiones ne-
gativas sobre la economia. La politica econo6-
mica, especialmente la politica monetaria, ha
tratado de responder ex-post a los choques exter-
nos. Los movimientos erraticos e impredecibles
de los capitales internacionales han acentuado
la volatilidad.

La forma como ha respondido la politica
monetaria a los choques externos ha generado
incertidumbre y desempleo. Ademas de la vola-
tilidad originada en las fluctuaciones de los ca-
pitales internacionales, la intensificacién de la
violencia ha ensombrecido el panorama econ6-
mico. La tasa de desempleo ha alcanzado el ni-
vel més alto desde que existen estadisticas
regularesy la desconfianza de los inversionistas
extranjeros comienza a expresarse en los indi-
cadores de las agencias calificadoras de riesgo.

El desempleo se traduce en un menor in-
greso del hogar y en una pérdida de los activos
presentes y potenciales. Cuando la familia atra-
viesa por una situacién critica, algunos de sus
miembros no tienen mas remedio que comen-
zar a buscar trabajo. Este aumento de la tasa de
participacion termina deteriorando el capital
humano. Por el lado de los empresarios, el des-
empleo también tiene costos enormes porque
la pérdida de ingresos de los trabajadores se
refleja en una caida de la demanda y de la pro-
duccion.

14 Entre los estudiosos del tema se discute si el concepto opues-
to a la vulnerabilidad es la seguridad. Nosotros seguimos la
linea de Sen y otros, para quienes las capacidades se con-
vierten en el mejor antidoto contra la vulnerabilidad. Asi
que el mejor antidoto contra la vulnerabilidad es el mejora-
miento de las capacidades. La seguridad es un concepto
mas restrictivo.
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Los ajustes macroecondmicos tienen costos
sociales. El balance del efecto neto del ajuste
resulta de cotejar, de una parte, los aspectos
positivos como la reduccion de la inflacién o el
saneamiento de los desequilibrios globalesy, del
otro lado, las incidencias negativas expresadas
en menores ingresos, deterioro del capital hu-
mano y mayor desigualdad. Si estos efectos
negativos logran compensarse de manera ade-
cuada, el capital humano no sufrira dafios per-
manentes. Asi como la menor inflacién puede
crear un circulo virtuoso, la pobreza —resultan-
te de la caida de los ingresos—, la pérdida del
capital humano y la desigualdad también pue-
den generar un circulo, pero vicioso, que se
expresa en desacumulacion de activos fisicos y
humanos. La dimension intertemporal es fun-
damental en la evaluacion de los programas de
ajuste. La experiencia de América Latina pare-
ce indicar que es mas facil generar circulos vi-
ciosos que desencadenar dindmicas virtuosas.

GRAFICO 8
MITIGACION DE LA POBREZA Y TRAMPA ESTRUCTURAL

KHi-

Kl

KH es el capital humano, en los momentosty t+1. La
senda actual es O-S1. La senda deteriorada es O-S2. A
es el punto de partida. B es el punto de llegada. D es el
estado de maximo deterioro.

El grafico 8 ayuda a entender las dimensio-
nes del problema. El diagrama de fase incluye
en sus ejes el capital humano (KH), en diversos
momentos, representados por t y t+1. Por su
naturaleza dinamica, el diagrama de fase hace

explicita una interaccién permanente entre los
momentos t y t+1.

Supongamos que la senda de crecimiento
del capital humano, antes del ajuste, es O-S1.
El ajuste implica un deterioro del capital hu-
mano representado por A-D. Los programas de
compensacion o mitigacion deben realizarse de
tal manera que el capital humano recorra el ca-
mino D-C-B. En el punto B el capital humano
vuelve a situarse en la senda de crecimiento que
traia antes del ajuste. Si los programas de com-
pensacion no son exitosos, el capital humano
no llega a By se queda en alguno de los puntos
del camino D-C-B. En tal caso, habria una pér-
dida estructural del capital humano que colo-
caria la economia en una senda de crecimiento
inferior a O-S1 como seria, por ejemplo, la sen-
da O-S2. Una vez que la economia comienza a
transitar la senda O-S2 es mas dificil volver a
0O-S1, porque el capital humano ha sufrido da-
fios graves que generan dinamicas enddgenas
negativas. Y, entonces, la economia cae en una
trampa (BID 1998). Mientras que el camino D-
C-B converge hacia la senda O-S1, el proceso
D-S2 es divergente.

Por consiguiente, los programas sociales de
emergencia deben disefiarse de tal manera que
el capital humano alcance el punto B. En el ca-
mino D-C-B, se distinguen el punto C, que co-
rresponde a un capital humano igual al que
existia en el momento A, y el punto B, que co-
rresponde al capital humano necesario para
mantener la senda que se traia antes de iniciar
el ajuste. La diferencia entre los puntos Cy B
explicita un aspecto crucial de los programas
sociales compensatorios. Desde una perspecti-
va intertemporal, no basta con que la accién
mitigadora lleve el capital humano a un punto
similar al que existia en el momento de partida
(C = A). Es necesario, ademas, que el progra-
ma logre ubicar al capital humano en la senda
de crecimiento original (B > A). Desde la pers-
pectiva de la senda O-S1, en C apenas se esta
en la mitad de camino.

Para que el costo de los programas de ajuste
apenas sea un fendémeno de corto plazo, es ne-
cesario evitar que los activos humanos y fisicos
de los pobres sufran dafios significativos. Las
sendas deterioradas, como O-S2, se desencade-
nan muy rapidamente y, peor aln, no son re-
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versibles: el distanciamiento entre O-S2 y O-S1
se acentlia con el paso del tiempo.

Dada la fragilidad en la que viven los po-
bres, un choque como la pérdida del empleo
del perceptor principal, inmediatamente desa-
ta unaserie de acontecimientos que tienen efec-
tos negativos de largo plazo. Mientras que el
ritmo de pérdida de los activos es acelerado, su
recuperacion es muy lenta. El capital humano
de los miembros de la familia se deteriora por-
gue ante la urgencia de conseguir lo necesario
para subsistir, los nifios y los jévenes se ven
obligados a abandonar el sistema escolar.

Los pobres no sélo sufren los impactos de
la pérdida de sus ingresos, sino que también
tienen que soportar el efecto dominé ocasionado
por los menores ingresos de las familias de in-
gresos medios. Las familias de ingresos medios
gue no logran matricular a sus hijos en los cole-
gios privados, comienzan a llenar los cupos de
los planteles oficiales, dejando por fuera a los
nifios de las familias méas pobres.

De esta manera se va conformando una es-
pecie de “senda rawlsiana” inversa: en lugar de
darle méas a quienes tienen menos (maximin),
la sociedad termina dandole menos a quienes
mas lo necesitan (minimax). Lasenda A-D es la
expresion de una légica minimax. Similares con-
sideraciones pueden hacerse a propésito de los
activos fisicos. Por ejemplo, una familia, que se
haya atrasado en las cuotas de vivienda, facil-
mente pierde su casa en un periodo de seis
meses. La recuperacion de este activo es un cal-
vario. En el mejor de los casos, suponiendo que
consiga trabajo rapidamente, necesita tres o
cuatro afos para volver a reunir la cuota ini-
cial.

Asi que el sacrificio del bienestar presente
en aras del bienestar futuro puede ser muy cos-
toso para un grupo importante de la poblacién.
Los modelos de crecimiento enddgeno que sus-
tituyen consumo presente por bienestar futu-
ro, suponen que el acervo de los capitales
humano vy fisico no se deteriora. En estos mo-
delos el sacrificio presente se refiere al consu-
mo: hoy se consume menos para ahorrar masy
para aumentar el acervo de capital. Pero en nin-
gun momento el sacrificio puede llegar hasta el
extremo de deteriorar el capital humano por-
gue, si ello ocurre, se estaria cortando de raiz la

esencia misma del crecimiento end6geno. En
otras palabras, el punto B puede alcanzarse
Unicamente si se impide que el capital de los
pobres sufra dafios graves.

En el grafico 8 se supone que el trayecto
perverso A-D se inicia con el programa de ajus-
te. Sin embargo, las cifras muestran que en
Colombia la situacién de los pobres comenzé a
empeorar desde hace dos o tres afios. Este he-
cho le plantea un reto adicional a los progra-
mas compensatorios: no sélo se debe alcanzar
el punto B sino que, ademas, se deben corregir
los procesos de empobrecimiento originados
antes del ajuste. Tal y como se sefiala en este
informe, la evolucidn del ICV y del NBI mues-
tra que en los tres ultimos afios, en el caso de
los deciles inferiores del ICV, el desmejora-
miento de las condiciones de vida ya es evidente.

3.5 DINAMICA GENERAL DE LA ECONOMIA

Durante los noventa, los resultados de las me-
didas macroecon6micas se reflejan, por el lado
monetario, en un aumento de la tasa de interés
real, en una revaluacion del peso y en una re-
duccion de la inflacion. Por el lado del sector
real, en una caida de la inversién y del ahorro,
en un déficit de la balanza en cuenta corriente,
en un mayor déficit fiscal y en una disminu-
cion del empleo.

El desempleo y la incertidumbre estan rela-
cionados. El desempleo agudiza la incertidum-
bre. Esta, a su vez, desestimula la inversion. La
percepcion de vulnerabilidad intensifica la in-
certidumbre. Pero no sélo los hogares pobres
experimentan la vulnerabilidad. Las empresas
gue no han logrado competir en el mercado
internacional también se sienten vulnerables.
Las dificultades del sector productivo le han
echado lefia a la crisis financiera. La incertidum-
bre ha dejado de ser un fendmeno individual y
ha adquirido importantes connotaciones de
caracter colectivo.

El desasosiego frente al futuro se expresa en
la poca respuesta que ha tenido la inversion a
la caida en la tasa de interés. La decision de in-
vertir estd muy marcada por la percepcion que
los empresarios tienen del comportamiento fu-
turo de los negocios. En los dltimos meses la
tasa de interés se ha reducido considerablemen-
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te y, sin embargo, la inversiéon no arranca. La
politica monetaria, que ha buscado reducir la
tasa de interés con el fin de estimular la inver-
sion, todavia no logra su propoésito. Hay dos
explicaciones: las tasas de interés en términos
reales siguen siendo altas y las expectativas so-
bre el futuro de la economia son inciertas.

La recesion econdmica y la agudizacién del
conflicto social modifican la percepcion que tie-
nen los colombianos del futuro e induce a una
redefinicion de las reglas de juego. Del optimis-
mo que se vivié a comienzos de los noventa, se
ha caido en un profundo escepticismo. Este ima-
ginario lleva a cambiar las reglas de juego. Por
ejemplo, hoy los empresarios se sienten perju-
dicados con la apertura y ven con buenos ojos
las medidas que el gobierno esta tomando para
cerrar la brecha externa. Esta percepcién dista
mucho de la que se tenia hace tres afios, cuan-
do habia consenso sobre la forma como se esta-
ba llevando a cabo la apertura. Los resultados
macro van moldeando las decisiones indivi-
duales.

GRAFICO 9
TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB
(1980-1999) A PESOS CONSTANTES DE 1975

=l

Fuente: DANE y calculos del DNP - Umacro. El dato del 99
corresponde a proyecciones del DNP - Umacro.

3.5.1 La evidencia de la recesion

El grafico 9 muestra la tasa de crecimiento anual
del PIB. Presenta dos ciclos bien diferenciados,

sefialados con las flechas a y b. El primer ciclo
cubre el periodo 1982-1991 y el segundo 1991-
1999%,

En los noventa se acentud el proceso de
desindustrializacion que habia comenzado en
los ochenta®®. La competitividad de la industria
se ha ido deteriorando?’. Durante el Gltimo afio
el panorama es critico: entre marzo de 1998 y
marzo de 1999 el PIB de la industria manufac-
turera se redujo en un 9,2%.

En el Informe de Desarrollo Humano del 98
(Misién Social, DNP 1998, p. 22) se decia que la
crisis de la industria durante los noventa era el
resultado de un proceso que tenia claros sinto-
mas de enfermedad holandesa: la abundancia de
recursos no se convirtié en inversion producti-
va. El pais desperdici6 la mayor bonanza de su
historia. Los excedentes provenientes del exte-
rior alimentaron la dindmica especulativa, en
lugar de haber fortalecido el tejido industrial y
agropecuario del pais.

El flujo de divisas revalu6 el peso, inducien-
do un considerable aumento de las importacio-
nes. La industria de bienes transables®® fue la
primera que sintié la amenaza de la competen-
cia internacional. Posteriormente, y de manera
indirecta, la crisis tocé la produccion de no
transables.

15 El lector interesado en un analisis de la recesion actual, a
partir de ciclos trimestrales, puede consultar Echeverry
(1999).

16 “En Colombia viene presentandose, desde la década de los
ochenta, una progresiva desindustrializacion a favor de
una relativa terciarizacion de la economia. Este fenémeno,
aungue no es exclusivo para Colombia (otros paises de la
region han disminuido la participacion industrial en el
PIB), si comenz6 a suceder con anterioridad a los demas
paises del area y se profundizé en los Gltimos afios de aper-
tura econémica” (Garay 1998, p. 523).

17 En los estudios de competitividad del DANE se muestra
que frente a las economias asiaticas, Colombia present6 la
tasa de apertura exportadora (TAE) mas baja durante lo
corrido de la década. La tasa de apertura exportadora (TAE)
mide el porcentaje de la produccién nacional que se expor-
ta. Si la TAE disminuye es porque las exportaciones se estan
rezagando frente a la produccién nacional.

18 Los bienes transables son los que compiten directamente
con la produccién internacional. Por ejemplo, textiles, cue-
ros, automdviles. Los bienes no transables son los que por
diversas razones no compiten con la produccion interna-
cional. Un ejemplo tipico es la construccion. El cemento y
la cerveza también son bienes no transables porque el costo
de transporte es muy elevado.
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En 1999, a raiz de los problemas del sector
financiero, se ha puesto en evidencia la enorme
burbuja especulativa que se formé durante los
noventa. El flujo de divisas, las altas tasas de in-
terés, el boom del consumo y el desbordamiento
del crédito, crearon condiciones favorables a la
especulacion financiera.

La crisis de la producciéon impide que el sec-
tor privado pueda pagar sus deudas. En el dlti-
mo afo el crecimiento de la cartera vencida ha
sido exponencial. Tanto las empresas como las
familias han sido incapaces de responder por
los créditos.

Los acontecimientos del sector financiero
dejan importantes ensefianzas. A comienzos de
los noventa, cuando se hicieron las aperturas
comercial y cambiaria, también se inici6 la libe-
racion financiera. Esta Ultima se justificd con el
argumento de que la competencia forzaria a las
entidades a ser mas eficientes y ello tendria que
reflejarse en una reduccién de los margenes de
intermediacion. Las reglas que supuestamente
favorecerian la competencia, terminaron esti-
mulando la concentracion. Finalmente, en con-
tra de lo que se habia anunciado, los margenes
no bajaron. La banca colombiana disfruto de la
bonanza especulativa y, ademas, en virtud de
su poder oligopdlico, no redujo la intermedia-
cion. El margen se ha mantenido alrededor de
10 puntos, aunque en algunos meses, como fe-
brero y junio de 1998, super6 los 11 puntos.
(DNP 1998, p. 218)

3.5.2 El balance macroeconémico

El cuadro 24 y el gréafico 10 presentan la evolu-
cion de los tres equilibrios macroeconémicos
entre 1991 y 1998. La situacién es muy distinta
antes y después de 1995. Entre 1991 y 1995, el
saldo de la cuenta corriente paso de +5,5% del
PIB a -5,4% del PIB. Y, entre tanto, hubo equili-
brio fiscal. En este periodo el ahorro privado
compenso la evolucién de la cuenta corriente.

El cambio que tiene lugar en 1995 es impor-
tante porgue el desahorro privado llega a un
limite y el desequilibrio externo tiene que co-
menzar a ser compensado con el desahorro
publico. El déficit en la cuenta corriente de la
balanza de pagos fue estimulado por la revalua-
cion del peso, consecuencia de la abundancia

de dolares. Una vez que el déficit fiscal comienza
a intensificarse, los dolares también han sido
utilizados para solucionar los problemas finan-
cieros del Estado.

CUADRO 24
BALANCE MACROECONOMICO
PORCENTAIJE DEL PIB

Sec. Pub Sec. Ext Sal. Priv
@ @) €
1991 0,0 55 55
1992 -0,1 18 19
1993 0,1 -4,0 -4,1
1994 0,0 -4,4 -4,4
1995 -0,4 -5,4 -5,0
1996 -1,9 -5,6 -3,7
1997 -3,1 -5,8 -2,7
1998 -3,9 -6,6 -2,7

“Sec. Pub” es el balance del sector publico consolidado.
“Sec. Ext” representa el saldo en la cuenta corriente de
la balanza de pagos.

“Sal. Priv” es el saldo del sector privado.

@=0+03

Fuente: 1991-1997, Banco de la Republica; 1998, Presiden-
cia, DNP (1998).

A pesar de que el déficit en la cuenta corrien-
te de la balanza de pagos se intensifico hasta 1998
(pasé de 2 mil millones de délares en 1993 a 5,8
mil millones en 1998) la dindmica de la cuenta
de capitales compensé con creces los faltantes
de la cuenta corriente. Asi que el crecimiento en
el déficit de la cuenta corriente estuvo acompa-
flado de un aumento de las reservas internacio-
nales. En los Gltimos meses, como consecuencia
de la recesién, las importaciones han disminui-
do. Este ajuste del sector externo, por la via de la
recesion, muestra el debilitamiento de la deman-
da interna. Se trata de un ajuste pasivo. El pano-
rama hubiera sido muy distinto con un ajuste
activo, conseguido a través de un aumento de
las exportaciones.

En el Informe de Desarrollo Humano del 1998
(Misién Social, DNP 1998, p. 25), argumentéaba-
mos que “...la abundancia de reservas ha ido
aplazando la puesta en practica de las medidas
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gue permitan ir ajustando la economia”. Y esta
actitud pasiva lleg6 a su limite con la recesion.

GRAFICO 10
BALANCE MACROECONOMICO
(% DEL PIB)
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Lalinea continuaes el balance fiscal. La linea punteada
representa el balance privado. Y la linea con diamante
corresponde al balance externo.

Fuente: Cuadro 24.

Ademas de la revaluacion, el bajo dinamis-
mo de las exportaciones se explica por el dete-
rioro de los términos de intercambio y por los
problemas econémicos de nuestros vecinos,
Ecuador y Venezuela.

Si a la devaluacién de Ecuador y a las di-
ficultades de Venezuela, se le agregan los lios
fronterizos (transporte, etc.), no es facil ser opti-
mista.

3.5.3 Crecimiento del consumo y caida del ahorro

Durante los noventa se observa un crecimiento
notable del consumo y un deterioro del aho-
rro'®. El cuadro 25 representa la tasa de ahorro
de la economia. La tasa de ahorro privado pasé
de 12,7% del PIB en 1990 a 6,8% en 1997. Una
expresion clara de este menor ahorro es el no-

19 El aumento del consumo es analizado con detalle por Eche-
verry (1999).

table incremento de la deuda externa privada,
gue a finales de 1997 lleg6 a US$ 15.378 millo-
nes, equivalente a un 16% del PIB%. En 1991 la
deuda externa privada representaba el 6% del
PIB. En seis afios aumenté 10 puntos del PIB.

CUADRO 25
TASA DE AHORRO
(% DEL PIB)

Total Privado Publico
1990 21,36 12,70 8,66
1991 22,68 12,12 10,55
1992 19,00 9,26 9,74
1993 19,55 10,40 9,14
1994 18,56 9,17 9,39
1995 16,88 8,08 8,81
1996 13,76 6,81 6,95
1997 13,76 6,81 6,95

Fuente: DNP, 1998, tomo I, p. 42.

El ahorro se destind al consumo y no a la
inversion. Entre 1990 y 1996 el consumo, como
porcentaje del PIB, crecié de 76% a 83%, mien-
tras que la formacién bruta de capital fijo se
mantuvo constante en el 17%. Asi que labonanza
de los noventa no se tradujo en inversion pro-
ductiva. El crecimiento del consumo es consis-
tente con el aumento persistente del déficiten la
cuenta corriente de la balanza de pagos.

3.6 LA REGLA MONETARIA

Una de las principales instituciones que rige el
manejo de la politica econémica es la regla mo-
netaria. La relacion entre la macro y la cultura
se refleja bastante bien en la forma como los
distintos paises han asumido la independencia
del banco central®.

20 El 27,7% de la deuda externa privada son obligaciones de
corto plazo. Y el 72,3% de largo plazo. La deuda publica
externa es de US$ 17.471 millones: 53,3% del gobierno cen-
tral, 26,7% de entidades descentralizadas, 13,7% de muni-
cipios y 2,5% de los departamentos.

21 Aglietta (1996) muestra que cada pais percibe la indepen-
dencia de la banca central de manera muy diferente. Los
alemanes miran el asunto con ojos diferentes a los italianos.
Los factores culturales, antropoldgicos y sociolégicos influ-
yen en esta percepcion.
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La Junta Directiva del Banco de la Republi-
ca ha considerado que la regla monetaria es el
instrumento adecuado para cumplir el manda-
to constitucional. Desde comienzos de 1994,
hasta hace poco, cuando se abandond la banda
cambiaria, la autoridad monetaria consideré que
la banda era el instrumento de la regla cambia-
ria. A través de los diferentes instrumentos, la
Junta Directiva del Banco de la Republica bus-
ca la compatibilidad entre las reglas monetaria
y cambiaria. Pero es claro que en un ambiente
de libre entrada y salida de capitales, la conjun-
cion de ambos propédsitos es muy dificil. La re-
gla monetariay el control de la inflacion tienen
gue ver tanto con la autonomia de la politica
monetaria como con la estabilidad del tipo de
cambio. Este objetivo se mantiene aun sin la
banda cambiaria, ya que la Junta Directiva del
Banco de la Republica puede intervenir, com-
prando o vendiendo divisas, en el mercado
cambiario cuando lo juzgue necesario.

En el terreno de la politica econdémica la re-
gla se opone a la discrecion (Barro y Gordon
1983, Kydland y Prescott 1977). La regla suele
defenderse con dos argumentos. Primero, en
la medida en que se vaya cumpliendo, la auto-
ridad monetaria va ganando credibilidad en su
lucha contra la inflacién. Segundo, al amarrar
la dindmica de los medios de pagos a una pro-
porcion fija del producto, se minimizan los efec-
tos perturbadores de la moneda. Quienes estan
afavor de la regla consideran que estos dos pro-
poésitos no se logran cuando el manejo de la
politica monetaria es discrecional. La discrecio-
nalidad es perjudicial porgue deja abierta la
puerta para que los politicos, el gobierno y los
gremios comiencen a ejercer presiones sobre la
autoridad monetaria. En cambio, cuando la re-
gla funciona, ni el gobierno, ni ningun otro
agente econémico, puede usar la politica mo-
netaria a su favor. Ya no es posible la financia-
cion del déficit por la via de la emision.

El objetivo final de la Junta Directiva del
Banco de la Republica es la reduccion de la in-
flacion. La meta intermedia es el control de los
agregados monetarios, asi que el ancla es mo-
netaria®.

22 El ancla es equivalente a la meta intermedia (Crockette
1998, p. 40).

“Para el logro de la meta de inflacion, el Banco de
la Republica emplea un esquema denominado de
meta intermedia, comUnmente usado por otros ban-
cos centrales. Este esquema surge porque el banco
central no controla directamente la meta final (la
inflacién) pero cuenta con un conjunto de instru-
mentos que afectan esta Ultima de manera indirec-
ta, aunque con un rezago. En la practica funciona
de la siguiente manera: el Banco define la meta de
inflacion (objetivo Ultimo) y el crecimiento del agre-
gado monetario coherente con su logro (meta in-
termedia). Si el comportamiento del agregado
monetario escogido como meta intermedia se des-
via de la trayectoria esperada, el Banco la corrige
interviniendo en el mercado monetario con opera-
ciones de mercado abierto (instrumento) y con
modificaciones de latasa de interés a la vista (varia-
ble operativa)” (Banco de la Republica 1998, p. 6)=.

Laregla monetaria es, en el sentido de North,
una institucion. El cumplimiento de la regla de-
sencadena procesos cuyas consecuencias no
siempre son predecibles. Aunque la inflacion se
ha reducido, la fidelidad a la regla ha generado
una serie de efectos colaterales negativos. Des-
tacamos dos: las altas tasas de interés y el de-
sempleo.

3.6.1 Las variaciones de las tasas de interés

El alza de las tasas de interés y el desempleo
han deteriorado la calidad de vida los colom-
bianos. El impacto que tiene la politica moneta-
ria en el sector real se conoce en la literatura
como la tasa de sacrificio. Durante los noventa
dicha tasa ha sido elevada.

En los libros de texto suele hacerse explicito
un dilema inherente a la politica monetaria: no
es posible controlar al mismo tiempo la oferta
de moneday la tasa de interés. Al fijar la aten-
cion en la oferta de dinero, la autoridad mone-
taria pierde el control sobre la tasa de interés?.

23 El ancla monetaria fue mas explicita desde el momento en
que se puso en practica la independencia del Banco de la
Republica. “Desde la perspectiva de las politicas de estabi-
lizacién, el periodo 1989-1994 debe dividirse en dos subperio-
dos bésicos. Esto es, antes y después de la independencia
del banco central en 1992; desde entonces el «anclaje» mo-
netario ha ganado gradualmente méas importancia” (Carras-
quilla 1995, p. 32).

24 “..la Reserva Federal no puede fijar simultineamente el
tipo de interés y la cantidad de dinero en los niveles que
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GRAFICO 11
TASA DE INTERES REAL DE LOS CDT Y LIBOR
(1990-1998)
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La linea continua representa la tasa de interés real de
los CDT. La linea punteada corresponde a la Libor
nominal.
La tasa de interés real de los CDT es igual a la tasa de
interés nominal (promedio mensual) menos la infla-
cion.

Fuente: Calculos de la Misién Social - DNP - a partir del
Banco de la Republica.

El gréfico 11 muestra que desde 1993 la tasa
de interés real ha estado por encima de la Libor.
En 1991y 1992 la politica monetaria fue laxay la
oferta monetaria (M1) creci6, 32,4% y 41%, res-
pectivamente. No obstante este aumento de la
cantidad de moneda, los precios bajaron gra-
cias a la revaluacion del peso y al crecimiento
de las importaciones. A partir de 1993 la politi-
ca monetaria ha estimulado el alza de las tasas

elija como objetivos” (Dornbusch y Fischer 1992, p. 471).
Entre otras razones, porque las variaciones del multiplicador
monetario no son predecibles. “...1a Reserva Federal nunca
puede determinar exactamente la oferta monetaria fijando
la base en un nivel especifico. Las variaciones inesperadas
del multiplicador, aunque sean pequefias, pueden produ-
cir, dada una determinada base monetaria, una gran varia-
cién en la oferta monetaria” (Dornbusch y Fischer 1992, p.
456).

de interés de dos maneras. En un primer mo-
mento, hasta comienzos de 1997, la politica
monetaria combind medidas esterilizadoras con
restricciones a la oferta monetaria: entre 1993 y
1996 la tasa de crecimiento de M1 cada vez fue
menor®,

La autoridad monetaria fue exitosa en el
control de los medios de pago. Pero tuvo que
pagar un alto costo, expresado en el aumento
de las tasas de interés. A finales de 1997 dismi-
nuyeron las presiones hacia la revaluacion, y
con el fin de detener la pérdida de reservas, la
autoridad monetaria tuvo que aumentar la tasa
de interés. El encarecimiento de los créditos
evitd que las personas se endeudaran en pesos
para adquirir délares.

En sintesis, la politica monetaria ha llevado
a que tanto la oferta de délares, que presiona la
revaluacién del peso, como la demanda de dé-
lares, que hala la devaluacion, terminen incre-
mentando la tasa de interés.

La burbuja especulativa estallo en 1999. Los
intermediarios financieros, que gozaron de la
bonanza proveniente del mayor consumo y del
aumento de los créditos, constatan que su car-
tera se esta deteriorando a un ritmo exponen-
cial. Los hogares y las empresas tienen cada vez
mas dificultades para responder por sus deu-
das. A través de Fondo de Garantia de Institu-
ciones Financieras, Fogafin, el gobierno ha
tratado de reducir los impactos negativos de la
crisis. Pero no son la solucién definitiva, ya que
las raices del mal estan en el sector real de la
economia. Las dificultades por las que estan
pasando los intermediarios financieros ponen
en evidencia la necesidad de buscar una mayor
armonia entre las dinamicas real, financiera y
monetaria. La leccidn es contundente: en el
mediano plazo la especulacion ni siquiera le
conviene a los intermediarios financieros.

La disminucién de la inflacion ha ampliado
el margen de maniobra de la autoridad mone-
taria, que ahora ya no se ve en la obligacion de
realizar operaciones de mercado abierto para
reducir el circulante. En los ultimos meses, el

25 En estos afios la tasa de crecimiento de M1 fue: en 1993,
28,9%; en 1994, 25,3%; en 1995, 20,2%; en 1996, 16,5% y en
1997, 21,7%.
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aumento del circulante y la disponibilidad de
crédito han presionado una fuerte caida de la
tasa de interés. Desde finales de 1998 la tasa de
interés ha estado bajando de manera sostenida
(gréfico 12), pero, no obstante el menor costo
del dinero, la inversién no ha repuntado. La
cartera de los bancos ha perdido dinamismo.
En diciembre de 1994 estaba creciendo, anual-
mente, a un tasa del 45%. En diciembre de 1997
al 30%. En diciembre de 1998 la tasa de creci-
miento anual era del 12%. Y, recientemente, en
junio, el ritmo de crecimiento anual se redujo
al 0,8%.

GRAFICO 12
TASA DE INTERES DE LOS CDT A 90 DIAS
(Dic. 98 - JUN. 99)
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Fuente: Banco de la Republica y Asociacion Bancaria.

Hay dos razones por las cuales la inversion
no ha respondido a la disminucién de la tasa
de interés. La primera es que la tasa de interés
sigue siendo muy alta en términos reales: mas
0 menos 7% anual. Respecto al estandar inter-
nacional (gréafico 11) este nivel es elevado y no
favorece la competitividad de la produccién
nacional.

La segunda razon esta relacionada con la
percepcion que tienen los inversionistas del cli-
ma de los negocios. El grafico 12 describe la for-
ma como ha respondido la inversion a los
cambios en la tasa de interés entre diciembre
de 1998 y junio de 1999. La idea usual es que la
inversién responde, sin mas, a los cambios en
la tasa de interés: si ésta sube (baja) la inversion

disminuye (aumenta). Y si tal principio se cum-
pliera siempre, la menor tasa de interés ya se
habria traducido en una mayor inversion.

La inversion, ademas de la tasa de interés,
también depende de la eficiencia marginal del
capital (EMC), la cual esta determinada por la
relacién entre el precio futuro del capital y por
su rendimiento esperado. Keynes explicita el
papel de las expectativas en la decision de in-
vertir. El precio futuro del capital y su rendi-
miento esperado no se conocen. Hacen parte
del imaginario del empresario. Cuando el am-
biente de los negocios se deteriora, la inversion
no responde a la tasa de interés, aun si ésta ha
alcanzado niveles muy bajos.

La inelasticidad de la inversién respecto a
la tasa de interés deja dos lecciones. La primera
es gque la relacion inversa entre la tasa de interés
y lainversion no es tan sencilla como a veces se
piensa. La disminucion de la tasa de interés no
siempre se traduce en una mayor inversion.
Igualmente, hay circunstancias en las que la
inversién aumenta pese a que la tasa de interés
es elevada. En la actual coyuntura los menores
intereses son una condicidn necesaria pero no
suficiente para iniciar la recuperacion.

La segunda leccién tiene que ver con la asi-
metria de objetivos que se le asignan a la tasa
de interés como instrumento de la politica eco-
noémica. En 1998 la autoridad monetaria estimulo
el alza de las tasas de interés con el fin de evitar
gue la tasa de cambio rompiera el techo de la
banda. Para evitar que las personas se endeu-
daran en pesos para comprar délares, el Banco
de la Republica incrementd los intereses. En
1998 la tasa de interés fue el instrumento utili-
zado para defender la banda cambiaria. Durante
1999 se ha buscado que la disminucién de la
tasa de interés hale la inversion. No es posible
armonizar dos propésitos y un solo instrumen-
to. Bien sea porque la reduccion de la tasa de
interés termine entorpeciendo las metas cambia-
rias, o bien, porque la consecucién de los obje-
tivos cambiarios impida el crecimiento de la
inversion.

En el primer semestre de 1999 creci6 la de-
manda de délares y el precio de la divisa se pegé
al techo de la banda. La autoridad monetaria se
plante6 dos alternativas para defender el tipo:
vender dolares o incrementar la tasa de interés.
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GRAFICO 13
INFLACION Y DESEMPLEO (1980-1997).
VALORES ORIGINALES Y CURVA DE TENDENCIA
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Las lineas punteadas y el eje izquierdo corresponden a la tasa de desempleo. El eje derecho y las lineas continuas
representan la inflacion. La tasa de desempleo tiene un rezago de dos afios.

1

Fuente: Calculos de la Misién Social - DNP - a partir del DANE.

Ambas soluciones eran muy problematicas. La
primera porgue cuando hay olas especulativas,
en uno o dos dias el banco central puede per-
der un buen volumen de délares?. La segunda
tampoco es conveniente porque si la crisis ban-
caria explotd cuando el alza de las tasas de inte-
rés se hizo insostenible, no tendria mucho
sentido estimular nuevos aumentos de los inte-
reses. En vista de que ninguna de estas dos alter-
nativas era aconsejable, no queda mas remedio
gue renunciar a la estabilidad cambiaria. El 27
de junio de 1999, la Junta Directiva del Banco
de la Republica decidio6 desplazar el punto me-
dio de la banda en un 9%?. Finalmente, 4 me-

26 Antes de tomar la decision de desplazar la banda cambiaria
hace unos meses, el Banco de la Republica traté de defen-
derla. Y en el forcejeo con los especuladores perdid, en sélo
dos dias, US 284 millones de délares de reservas.

27 Junto con el desplazamiento del punto medio se decidi6
aumentar el ancho, de 14 a 20 puntos. Y, finalmente, se
redujo la pendiente del corredor de 13% a 10%.

ses después, se optaria por abandonar definiti-
vamente la banda. Esta decision es saludable,
porgue la mayor devaluacién estimula las expor-
taciones y ayuda a cerrar la brecha externa. No
obstante sus beneficios, la devaluacion va a au-
mentar el costo de la deuda externa privada que,
como deciamos atras, ha alcanzado niveles preo-
cupantes.

3.6.2 El aumento del desempleo

Ademas del aumento de las tasas de interés, la
fidelidad a la regla monetaria ha tenido una se-
gunda consecuencia: el aumento del desempleo.
La situacion actual expresa el resultado tipico de
la curva de Phillips: alto desempleo y baja infla-
cion. Mientras que latasa de desempleo es lamas
alta desde que el DANE tiene registros de En-
cuesta de Hogares, la de la inflacion es una de
las mas bajas de los ultimos 20 afios.

El grafico 13 muestra que en el mediano pla-
zo hay indicios de la existencia de una curva de
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Phillips. Las tendencias de la inflacion y del
desempleo son opuestas: la menor inflacion esta
acompafada de un mayor desempleo?. La pre-
sencia de la curva de Phillips llama la atencién
sobre los efectos que pueden tener en el mun-
do real las decisiones que se toman en el frente
monetario. Especialmente durante los ultimos
afos, la tasa de sacrificio de la politica moneta-
ria ha sido mas alta que en los afios ochenta
porque el contexto de liberacién cambiaria ha
incrementado la volatilidad y la inestabilidad.
La aplicacién de la regla monetaria ha tenido
efectos negativos en la producciéon y el empleo.

3.6.3 Las transferencias y el gasto social

En el campo de la politica fiscal, la Constitu-
cion ha expresado sus preferencias, entre otras,
por la autonomia del banco central (arts. 371-
373), la prioridad del gasto social ““...sobre cual-
guier otra asignacion” (art. 350), la eliminacion
de las rentas de destinacion especifica, con al-
gunas excepciones, como las transferencias a
departamentos y municipios (art. 359). La pues-
ta en practica de estas disposiciones ha genera-
do dos tipos de discusion. La primera se origina
en las dificultades que se han presentado al tra-
tar de conciliar la politica monetaria con las
prioridades sociales. La elevada tasa de sacrifi-
cio que ha tenido la politica monetaria muestra
gue la conciliacién entre los objetivos moneta-
rios y sociales no ha sido exitosa. La segunda
fuente de discusion hasido la relacion entre las
disposiciones constitucionales y el aumento del
gasto publico.

Desde el punto de vista institucional el pro-
blema relevante es éste: si la Constitucion de
1991 es un orden (Buchanan), una institucion
(North), o el resultado de una eleccion colecti-
va (Arrow), ¢por qué ahora se considera nega-
tivo lo que parecia acertado hace ocho afios?
¢Por qué las circunstancias postconstitucionales
llevan a pensar que la Constitucion de 1991 tie-
ne fallas profundas, hasta el punto de que se

28 A esta misma conclusion llega Birchenall: “...no se requie-
ren procedimientos estadisticos sofisticados para detectar
la presencia de la curva de Phillips en las frecuencias del
ciclo econémico colombiano” (Birchenall 1999, p. 9).

esta abriendo paso la idea de que es necesaria
una nueva constitucion?

La Constitucion del 91 expresa una eleccion
colectiva. En materia econdmica se buscaba
adecuar las instituciones con el fin de mejorar
la eficiencia de la politica econémica y, al mis-
mo tiempo, garantizar los recursos para los pro-
gramas sociales. La independencia del banco
central va a la par con disposiciones que bus-
can evitar que el gasto social se deteriore.

Los enfrentamientos recientes entre la Cor-
te Constitucional y el Banco de la Republica ex-
presan la tension entre dos légicas diferentes:
la de la eficiencia y la de la equidad. La Corte
considera que las medidas que en el campo fi-
nanciero tomo el gobierno, al amparo de la emer-
gencia econdmica, no respetan los principios
constitucionales que anteponen la equidad a los
intereses de grupos especificos. La eficiencia
dificilmente es consistente con la equidad. El
O6ptimo que pudiera derivarse del libre merca-
do lleva a la concentracion del ingreso y al mo-
nopolio. De la misma manera, una sociedad que
a través del orden constitucional decida que lo
fundamental es la equidad, pone la eficiencia
de mercado en un segundo plano. En lugar de
declararse a favor de un Estado liberal, el cons-
tituyente del 91 propone un Estado social. Re-
conoce que para que el ejercicio de la libertad
sea posible, el Estado tiene que asegurar unas
condiciones sociales minimas.

Durante los noventa el gasto publico social
aumentd mas que los otros gastos (grafico 14 y
cuadro 26). Desde esta perspectiva, podriamos
decir que el mandato constitucional se cum-
plié®.

No hay duda de que el gasto social ha teni-
do una dinamica que supera con creces la de
los otros gastos. Sin embargo, la calidad y la
cobertura de los servicios sociales no haido ala
par con el aumento del gasto. Y es aqui donde
radica el problema. Los recursos destinados a

29 “Excepto en los casos de guerra exterior o por razones de
seguridad nacional, el gasto publico social tendra priori-
dad sobre cualquier otra asignacion... El presupuesto de
inversion [social] no se podra disminuir porcentualmente
con relacion al afio anterior respecto del gasto total de la
correspondiente ley de apropiacién” (Constitucion Politi-
ca de Colombia 1991, art. 350).



CAPITULO 3. INSTITUCIONES Y COYUNTURA ECONOMICA

51

educacion, salud, vivienda, etc., no se estan uti-
lizando bien y ello va en contra del espiritu del
constituyente. No basta con que el gasto publi-
co social aumente. Se requiere, ademas, que se
utilice de manera eficiente.

GRAFICO 14
GASTOS SOCIALES Y OTROS GASTOS COMO
PORCENTAIJE DEL PIB. SECTOR PUBLICO NO
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La linea punteada y con diamantes corresponde a los
“otros gastos”. Los datos se presentan sobre el eje
derecho.
La linea continua corresponde a los gastos sociales.
Los datos aparecen en el eje izquierdo.
Los gastos sociales son: educacion, salud, seguridad
social, vivienda y otros servicios sociales.

Fuente: Calculos de la Mision Social - DNP - a partir de las
estadisticas del DANE sobre sector publico.

Gracias a las disposiciones constitucionales,
el gasto sacial no es tan sensible a la volatilidad
generada por las crisis financieras y por las
fluctuaciones del ciclo econémico. En realidad,
desde la Reforma Constitucional del 68 se ha
buscado que las transferencias para educacion
y salud no dependan de las decisiones discre-
cionales de la politica econdémica. En virtud de
estas disposiciones el ajuste de la primera mi-
tad de los afios ochenta no afect6 tan duramente

el gasto publico social como sucedi6 en otros
paises. El constituyente de 1991 reconoce la sa-
biduria que encierran las normas que amarran
las transferencias sociales y a pesar de que re-
chaza las rentas con destinacién especifica (art.
359), mantiene las transferencias para educacién
y salud en favor de los departamentos, distri-
tos y municipios.

En estos momentos de estrechez fiscal, debe
diferenciarse muy claramente la pertinencia de
las transferencias automaticas, de la eficiencia
en el manejo de los recursos. La relacion de
causalidad no es directa. No es legitimo afirmar
gue las transferencias atadas necesariamente
implican un manejo ineficiente del gasto. De lo
primero no se desprende lo segundo.

3.7 LAPARTICIPACION Y EL CAPITAL SOCIAL

Una forma de capital social es la confianza. La
institucién invisible, de la que habla Arrow
(1974). El capital social tiene una caracteristica
béasica: no se deriva sélo de la racionalidad in-
herente a la l6gica del mercado®. Esta ruptura
la expresa bien Elster en El cemento de la sociedad,

“...las normas sociales proporcionan un tipo de
motivacion importante para la accién que es
irreductible a la racionalidad o, realmente, a cualquier
otra expresion de los mecanismos de optimizacion”
(Elster 1989, p. 15, subrayado nuestro).

La norma social es “irreductible a la racio-
nalidad” y, por tanto, escapa a los mecanismos
de optimizacién fundados en la racionalidad in-
dividual. En otras palabras, los resultados del
acuerdo, expresados en la norma, no son com-
patibles con la eficiencia optimizadora del mer-
cado. Las dimensiones del capital social no
pueden ser captadas sélo a través de las cate-
gorias propias del mercado.

El conflicto entre la racionalidad individual
y la decision colectiva ha sido un preocupacién
permanente de la teoria de la eleccién social
(Arrow 1951, 1963; Sen 1970) y de la economia
publica (Buchanan y Tullock 1962). Indepen-

30 Esta ruptura entre la logica del mercado y el capital social
expresado en las diversas formas de eleccién colectiva, la
reconoce el propio Arrow (1951, 1963, 1972), uno de los
grandes artifices de la teorfa del equilibrio general.
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CUADRO 26
EGRESOS, SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO.
PORCENTAJE DEL PIB

Sr.publ.  Defen. Educ. Salud Seg.soc. Vivien. Ot.s.sc. Sr.econ. Otros Total
1973 3,1 1,1 2,9 1,0 1,7 0,5 0,8 16,3 1,9 29,3
1974 2,9 0,8 3,4 0,9 1,4 0,6 0,7 16,2 1,5 28,5
1975 3,0 0,9 3,3 0,9 1,6 0,4 1,3 16,7 1,3 29,6
1976 2,9 0,9 31 0,9 1,5 0,5 0,9 19,4 1,5 31,6
1977 2,8 0,9 2,9 0,7 1,9 0,5 0,9 22,9 1,2 34,7
1978 2,9 1,0 2,9 0,8 2,0 0,5 1,0 27,2 1,2 39,5
1979 3,4 1,0 3,1 0,9 2,5 0,5 1,0 27,5 13 41,2
1980 4,5 1,2 3,2 1,2 2,5 0,7 0,9 31,4 0,4 45,9
1981 3,8 1,1 3,3 1,2 3,0 0,5 1,0 28,4 1,3 43,7
1982 4,0 1,2 3,5 1,2 2,6 0,7 1,0 29,5 13 45,1
1983 4,2 1,5 3,6 1,2 2,6 0,6 1,0 30,1 1,4 46,2
1984 4,4 1,3 3,7 11 2,6 0,7 0,9 29,9 1,5 46,1
1985 4,2 1,4 3,5 1,4 2,4 0,5 0,9 37,6 1,7 53,7
1986 4,1 1,2 3,3 1,3 2,4 0,7 0,9 38,1 2,7 54,6
1987 4,1 1,2 3,3 1,3 2,4 0,6 0,9 37,4 2,7 53,9
1988 4,6 1,4 3,2 1,4 2,6 0,5 0,9 35,9 3,0 53,5
1989 49 1,5 3,3 1,2 31 0,6 0,9 37,9 3,3 56,7
1990 49 1,5 3,2 1,2 31 0,6 0,8 36,6 31 55,0
1991 4,7 1,3 31 11 2,9 0,6 0,7 33,8 3,3 51,6
1992 7,9 1,4 4,0 11 3,3 0,6 0,8 30,6 4,0 53,8
1993 7,3 1,7 3,8 1,8 3,5 0,5 0,7 28,1 3,4 50,8
1994 6,7 1,8 3,6 2,5 4,2 0,6 0,8 26,4 5,4 52,0
1995 6,8 1,8 4,3 3,2 5,8 11 0,8 24,5 3,4 51,6
1996 6,5 1,8 5,4 2,0 49 0,7 0,8 23,2 3,2 48,5
1997 7,6 2,0 6,3 2,3 5,8 0,8 0,8 22,2 3,7 51,5
1998 7,4 2,0 6,0 2,2 5,8 0,7 0,7 21,3 3,7 49,8

“Ot. s. sc.”: Otros servicios sociales.

Fuente: Calculos de la Misién Social - DNP - 1973-1992, DANE, Cuentas del Sector Publico. 1996-1998, DNP-UIP - Defed -

Umacro.

dientemente de la posicién de cada autor, la
polémica ha sido intensa porque de entrada se
acepta que hay un conflicto entre la eficiencia
de mercado —-basada en las decisiones indivi-
duales-y el acuerdo social. En gracia de la dis-
cusion, los autores parten de un principio de
argumentacion minimo: la consistencia entre la
eficiencia de mercado y el acuerdo social tiene
gue ser demostrada.

La construccion de capital social obliga a
colocar en un segundo plano la eficiencia de
mercado. Por consiguiente, al darle primacia al
Estado social de derecho sobre el Estado libe-

ral, el indice de desarrollo humano mide capa-
cidades y por su naturaleza se da en un marco
mas amplio que los principios que sustentan la
libertad de mercado de la teoria neoclasica con-
vencional.

3.8 LA SENDA RAWLSIANA INVERSA
Y EL DETERIORO ESTRUCTURAL
DEL CAPITAL HUMANO

Hay evidencias de que con la ultima crisis eco-
noémica (dos a tres afios ultimos) el capital hu-
mano ha empezado a deteriorarse seriamente:
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i) dejé de disminuir la incidencia de la pobre-
za, medida por necesidades basicas insatis-
fechas (NBI);

ii) sedetuvo el mejoramiento del indice de con-
diciones de vida (ICV);

iii) disminuyd la asistencia escolar de los méas
pobres;

iv) se redujo el ritmo de afiliaciones a los regi-
menes contributivo y subsidiado de salud;

v) aumenté la duracién del desempleo.

3.8.1 Necesidades basicas insatisfechas

La pobreza estructural ha disminuido en for-
ma apreciable desde 1985, como lo muestra el
descenso del porcentaje de personas con NBI
gue paso de 45% en 1985 a 25% en 1998. Sin em-
bargo, en los dos Gltimos afios la disminucion
del indicador se ha estancado, principalmente
por el aumento en el porcentaje de hogares con
necesidades basicas insatisfechas en dependen-
cia econdmica y asistencia escolar, los dos rela-

cionados en mayor medida con los problemas
coyunturales, como pérdida de empleo e ingre-
sos. De la misma forma, se estanca el progreso
obtenido en cuanto a disminucion de la pobla-
cion en miseria (dos o mas NBI).

3.8.2 El indice de condiciones de vida

El indice de condiciones de vida, ICV, es un in-
dicador mas completo que combina variables
de posesion de bienes fisicos (caracteristicas de
la vivienda y acceso a servicios publicos), con
variables que miden el capital humano presen-
te y potencial (afios de educacién de jefes de
hogar y de mayores de 12 afios, asistencia esco-
lar de nifios y jévenes) y variables de composi-
cion del hogar (hacinamiento y proporcion de
nifios menores de seis afios).

Como en el caso del NBI se aprecia un estan-
camiento en el mejoramiento de las condicio-
nes de vida en los dos Ultimos afios. El promedio
nacional que habia aumentado de 70,8 a 72,3

CUADRO 27
COLOMBIA. PERSONAS CON NBI, POR ZONA 1985-1998

Zona Indicador 1985 1993 1997 1998
Total NBI 45,0 35,8 25,9 25,8
Miseria 22,8 14,9 8,6 8,1
Vivienda 13,8 11,6 8,0 6,5
Servicios 21,8 10,5 54 47
Hacinamiento 19,4 15,4 11,3 10,9
Dependencia econémica 15,9 12,8 8,9 10,0
Inasistencia escolar 11,5 8,0 4.2 47
Urbana NBI 32,3 26,7 17,8 17,4
Miseria 12,6 9,0 45 41
Vivienda 7,3 7,0 4,3 3,6
Servicios 8,8 7,2 2,8 2,0
Hacinamiento 16,1 12,0 8,3 8,3
Dependencia econémica 12,4 8,8 54 6,1
Inasistencia escolar 6,8 48 2,8 2,5
Rural NBI 71,8 59,4 46,5 47,4
Miseria 44,4 30,3 19,1 18,3
Vivienda 27,3 23,7 17,5 13,9
Servicios 49,0 19,2 11,9 11,6
Hacinamiento 26,4 24,4 19,0 17,4
Dependencia econémica 23,5 23,3 17,9 19,7
Inasistencia escolar 21,4 16,4 7,8 10,2

Fuente: 1985: DANE, Censo de Poblacién; 1993 DANE, Censos de Poblacion; 1997 y 1998 DANE, Encuesta de Hogares de

septiembre de cada afio.
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CUADRO 28
COLOMBIA. INDICE DE CONDICIONES DE VIDA POR COMPONENTE Y ZONA 1993, 1996-98

1993 Censo 1996 EH 1997 EH 1998 EH
Urb Ru Nal Urb Rur Nal Urb Rur Nal Urb Rur Nal

Accesoy calidad Eliminacion de excretas 65 31 57 66 25 53 66 25 54 6,7 24 54
de servicios Abastecimiento de agua 66 29 57 69 44 61 69 42 61 69 42 6,1

Con que cocinan 61 17 50 63 20 50 63 21 50 63 20 50

Recolecciéon de basuras 58 11 46 62 15 47 62 16 49 63 14 48
Calidad de la Material de los pisos 52 29 46 54 32 47 55 33 48 55 33 48
vivienda Material de las paredes 54 31 48 56 34 49 56 34 49 56 35 49
Educaciény Educacion jefe del hogar 73 40 65 74 40 63 75 40 64 76 38 64
capital humano Escolaridad promedio

personas de 12 y mas afios 83 44 73 85 44 73 87 46 75 88 43 75

Asistencia escolar jovenes

entre 12-18 afos 47 36 44 51 40 47 51 41 48 51 41 48

Asistencia escolar de nifios

entre 5-11 anos 75 62 72 79 69 76 79 71 77 79 69 76
Composicion del Proporcién de nifios entre
hogar 0-6 afos 44 39 43 47 43 46 48 43 47 48 43 47

Hacinamiento 109 9,7 106 11,3 10,2 11,0 11,4 10,2 11,1 115 10,3 111
Total Puntaje promedio ICV 79,0 46,6 70,8 819 50,7 72,3 825 51,4 73,2 82,9 50,6 73,3

Fuente: Calculos Misién Social DNP, con base en DANE, Censo de 1993, y Encuestas de Hogares de septiembre de cada afio.

entre 1993 y 1996, avanza a 73,2 en 1997 y se
mantiene igual en 1998. Por zonas, el estanca-
miento es claro en la urbana, y en la rural in-
cluso disminuye en 1998.

Los cambios en la distribucion de las condi-
ciones de vida se pueden analizar calculando el
ICV por deciles, siendo el primero el que peores
condiciones de vida tiene y el décimo el que tie-
ne mejores condiciones. En todo el pais, se ob-
serva una pérdida de condiciones de vida para
los tres primeros deciles, entre 1996 y 1998. En la
zona urbana la reduccidn es especialmente fuer-
te para los hogares del primer decil, que pierden
algo mas de dos puntos en promedio y para los
del segundo que pierden mas de un punto.

Esto hace pensar que la pobreza, medida por
condiciones de vida, concepto mas amplio que
los ingresos, ha aumentado en la zona urbana,
como efecto de la crisis econdmica. Ademas, los

avances obtenidos por el 30% mas pobre de la
poblacién, entre 1996 y 1997, se pierden en 1998.
Los demas grupos se benefician levemente. En
la zona rural la situacién es similar: la desmejo-
ra alcanza hasta el tercer decil y los grupos de
mejores condiciones logran mejorar levemente
en promedio.

La actual coyuntura ha causado, entonces,
un estancamiento en los indicadores de pro-
greso social del pais. Lo que significa, en térmi-
nos de la figura, que el capital humano ha
dejado de avanzar en la senda de crecimiento
gue traia. Y, en el caso de las familias mas po-
bres, ya hay indicios claros de que se esta ca-
yendo en la senda perversa. Para el conjunto
de la poblacidn, el estancamiento del NBI y del
ICV es un llamado de atencién para que se to-
men las medidas adecuadas para evitar que el
capital humano global se deteriore.
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GRAFICO 15
COLOMBIA. INDICE DE CONDICIONES DE VIDA. 1996-1998

ICY POR DECILES. TOTAL NACIONAL 1996, 1997, 1998
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CAPITULO 4

ACUMULACION Y MEJOR DISTRIBUCION DEL CAPITAL HUMANO

4.1 IMPORTANCIA DEL CAPITAL HUMANO
PARA EL DESARROLLO

En los afios cincuenta la teoria neoclasica del
crecimiento econdémico establecié como prin-
cipio bésico la necesidad de acumulacion como
condicion necesaria de desarrollo. Pero limito
la acumulacion al crecimiento neto de la inver-
sion fisica. Se volvié un axioma el hecho de que
el Producto Nacional de un pais se incrementa
aproximadamente a la misma tasa a la que cre-
ce el capital fisico. Los datos, sin embargo, cues-
tionaron este axioma, tal como lo expres6é T.W.
Schultz : “entre 1889 y 1919 la tasa de crecimien-
to del trabajo y del capital tangible combinados
explica solo el 67% del ingreso (para el sector
privado de la economia doméstica de Estados
Unidos). Aun mas, entre 1919 y 1957 la tasa de
incremento de horas/hombre trabajadas y de
capital tangible, tomados en conjunto, llegé
solamente a 32% de la tasa a la que creci6 el
ingreso™.

La primera explicacion fue considerar que
existian desplazamientos de la funcion de pro-
duccion causados por factores diferentes a la
cantidad de capital y a la cantidad de trabajo.
Para su medida se agreg6 a las variables de
personal ocupado y capital, la serie de afios, to-
mando su coeficiente como un indicador de
cambio tecnolégico. Se intentaron varias expli-
caciones del cambio tecnolégico: el aumento ge-
neralizado de la eficiencia de todos los factores
productivos; el aumento de la eficiencia del tra-
bajo o el aumento de la eficiencia del capital.

En esta discusion sobre la naturaleza y fuen-
tes del desarrollo tecnolégico cumplieron un

1  T.W. Schultz, 1969, p. 114, citado por Sarmiento, Alfredo,
Relacion entre educacion y productividad: sus implicaciones en
Colombia.

importante papel explicativo los estudios em-
piricos sobre la economia norteamericana, rea-
lizados por Simon Kuznets y Kendriks y los
trabajos sobre el crecimiento de los paises nérdi-
cos de Timbergen y Aukrust. Este Ultimo presen-
taresultados sobre la relacion capital/producto
y critica las teorias que suponen que esta razén
es constante, por no incluir en el andlisis el efec-
to del conocimiento tecnolégico y de la organi-
zacién, ambos considerados bajo el término
genérico de “factor humano™2.

La mayor eficiencia en la produccién, por
cambio tecnol6gico, como elemento diferente
del capital fisico y del trabajo tuvo varias expli-
caciones: la organizacion de Aukrust; el cambio
involucrado en la utilizacion de bienes de capi-
tal mas modernos y productivos (capital involu-
crado de Solow, en las cosechas de capital); y la
mejor calidad del trabajo como consecuencia
de educacion, entrenamiento y mejor condicion
del trabajador (capital humano en Schultz). Pero
en todos los casos hay una conexidn con el desa-
rrollo del conocimiento.

4.2 EDUCACION Y PRODUCTIVIDAD

La discusion sobre la explicacién de la producti-
vidad se puede compilar en dos corrientes gene-
rales, una que continud con la idea de explicar
las fuentes del crecimiento, y otra, en la linea
de Schultz, que busca establecer la rentabilidad
de lainversién en educacion en los mismos tér-
minos de la determinacion de la rentabilidad
del capital fisico.

Capitalizar en capacidad humana produce
rendimientos a lo largo del ciclo vital del traba-

2 Como los modelos de Cassel, Domar y Harrod
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jador, con una lenta tasa de depreciacién®. No
todo gasto en las personas es un gasto de con-
sumo; es corriente incurrir en gastos presentes
con la motivacién de obtener rendimientos fu-
turos, sean éstos de caracter monetario o no*.

Para Mark Blaug, la teoria del capital huma-
Nno es un cuerpo tedrico cuyo nucleo es, preci-
samente, la idea de que la gente gasta en si
misma de formas diversas, no sélo buscando el
disfrute presente, sino también rendimientos
futuros. Schultz formula la teoria de capital con
fundamento en el comportamiento individual:
es el individuo quien toma la decision de obte-
ner rendimientos futuros como motivacion para
el sacrificio de su consumo en el momento pre-
sente.

“Para Schultz, Mincer y Becker, la formacion de
capital humano se concibe tipicamente como rea-
lizada por individuos que acttuan en defensa de
sus propios intereses... Esta es laforma natural de
abordar fendmenos como la blsqueda de empleoy
laemigracion, pero tanto la sanidad como la edu-
cacion, la captura de informacién y la formacion
profesional, se encuentran hoy total o parcialmen-
te bajo laresponsabilidad de los gobiernos en mu-
chos paises” (Blaug 80).

Este enfoque, que se fundamenta en las
premisas del individualismo metodolégico, se
aplica completamente en un mercado donde la
demanda y oferta de servicios de capitalizacion
en la gente dependen de decisiones individua-
les privadas. Aun, en este &mbito restringido,
para el caso concreto de la educacion las posi-
bilidades de aplicacién son muchas, y significé
un adelanto de la teoria econdmica tradicional
previaa 1960, la cual interpreta la demanda por
educaciéon adicional a la obligatoria, como la
demanda de cualquier bien de consumo, en
funcién de los gustos, del ingreso familiar y del
costo de las matriculas. Blaug considera que el
principal aporte de la teoria del capital huma-
no ha sido mostrar que esta demanda adicional
de educacion es motivada por las variaciones

3 Una medicién de las variaciones histéricas de la producti-
vidad por sectores en Colombia, se aprecia con mas detalle
en Sarmiento, op. cit., p. 105.

4 Sarmiento, Alfredo, Relacion entre educacién y productividad:
sus implicaciones en Colombia, DNP, 1990.

en los costos directos e indirectos de la escola-
ridad, y por los ingresos adicionales esperados
por un mayor nivel de escolaridad en un espa-
cio diferente a las aulas: el mercado de trabajo.

Cuando esta provision la realiza principal-
mente el Estado, la motivacién para invertir ya
no es la utilidad individual sino el bienestar
colectivo, lo cual adiciona a la teoria inicial de
capital humano elementos de la teoria de bie-
nes publicos. La dindmica propia de este tipo
de decisiones trasciende los limites del indivi-
duo, en la medida en que puede: tener efectos
favorables sobre el progreso técnico; incremen-
tar la tasa de ahorro; y mejorar la eficiencia en
la asignacion de recursos entre grupos de in-
greso, regiones y zonas geograficas. Los mayo-
res niveles educativos estdn asociados con
reduccion en las tasas de mortalidad, con ma-
yores niveles de nutricion de los nifios, menor
incidencia de enfermedades infecciosas y me-
nores tasas de violencia.

La relacion entre la calificacion de recursos
humanos y la productividad es un punto cen-
tral de politica que afecta las decisiones que
deben tomar el gobierno y los empresarios, en
cuanto a la cantidad de recursos que se deben
dedicar a la formacién. Al gobierno le interesa
conocer hasta dénde las inversiones en educa-
cién y capacitacion son prioritarias, dentro de
un contexto de grandes necesidades insatisfe-
chasy recursos limitados. A los empresarios les
sirve de guia para evitar que la falta de recursos
calificados se convierta en cuello de botella para
su consolidacion y crecimiento (Sarmiento 85).

4.3 CAPITAL HUMANO Y DESARROLLO

La acumulacién de capital humano, en la vision
de esta década, no solo tiene efectos sobre el desa-
rrollo a través de una mayor productividad de
las personas educadas, sino también efectos di-
rectos, que se producen por la mayor capacidad
de entender, disfrutar y orientar su propio desti-
no que tienen las personas educadas.

Esta manera de ver las relaciones entre capi-
tal humano y desarrollo no implican una nueva
teoria, ni la negacion de la concepcién corrien-
te. Significa mas bien una adecuacion de la teo-
ria del capital humano a la nueva forma de ver
el desarrollo como algo que se debe obtener aqui
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y ahora y que no requiere el sacrificio de una
generacion.

Durante varios decenios se diferenciaron ex-
plicitamente el crecimiento econémico y el de-
sarrollo social, como una forma de enfatizar que
el desarrollo no se agota en la dimensién eco-
nomica. La caracteristica de las discusiones de
los noventa es una dimensién mas integral don-
de dos formas de acumulacion: el capital fisico
y el capital humano se integran en la ruta de
un solo desarrollo que tiene como condicion el
crecimiento equilibrado de los dos.

Los desarrollos recientes de la teoria de cre-
cimiento enddgeno, expresan la idea basica de
no oposicion entre lo que se llamaba crecimien-
to econdmico y desarrollo social. En la interpre-
tacion de los primeros modelos neoclasicos de
crecimiento, de los afos cincuenta, la acumula-
cién econdémica era considerada como una con-
dicidén necesaria del desarrollo. Se hablaba
entonces de una oposicién entre desarrollo so-
cial, al servicio del cual estaria el crecimiento eco-
némico pero que incluia ademas la busqueda de
realizaciones humanas, de bienes espirituales y
de libertad. El elemento no suficientemente es-
pecificado, bajo el nombre de “cambio tecnolo-
gico que afadieron los tedricos del crecimiento
fue insuficiente para lograr una concepcion mas
comprensiva de desarrollo.

El trabajo reciente de crecimiento enddge-
no, en su primera etapa a finales de los afios
ochenta, en la blisqueda de la explicacién de la
existencia de rendimientos crecientes que pa-
recian contrariar la tesis de la convergencia en
el crecimiento, incluy6 primero como factor de
crecimiento el capital humano. Encontraron que
el crecimiento puede ser indefinido porque los
rendimientos de la inversion de unaampliagama
de bienes de capital, que incluye el capital hu-
mano, no necesariamente disminuyen cuando
las economias se desarrollan (Barro, 1997)°.

En los noventa un grupo de modelos inclu-
yeron como elementos de explicacion ademas
de formas de capital humano, tales como: afios
de educacién, esperanza de vida y tasas de fe-
cundidad); variables de ordenamiento institucional
como: la democracia, el tamafio del gobierno e

5  Barro, Robert J., 1997, p. 6.

indices de cumplimiento de leyes; y otras va-
riables como tasa de inflacion, el producto bru-
to y los términos de intercambio (Barro, 1997).

De esta manera se ha avanzado hasta una
concepcién mas integral del desarrollo, donde
el capital humano y el capital fisico se comple-
mentan para lograr el desarrollo. Aunque aln
no se ha logrado formalmente la integracion en
un solo modelo, las formas colectivas de capital
social se reconocen cada vez mas como facto-
res indispensables de desarrollo humano.

4.4 EDUCACION, DESIGUALDAD Y CRECIMIENTO

Existe, en laactualidad, un amplio consenso so-
bre el papel de la educacion en el crecimiento y
en la disminucidn de la desigualdad. Mas que
una relacion de causalidad, hasta ahora lo que
parece claro es que las asociaciones educacién/
crecimiento y educacion/distribucion son de
doble via.

La comparacioén de la experiencia de Amé-
rica Latina con la de Asia oriental entre 1960 y
finales de los afios ochenta® establece empirica-
mente la interaccion entre educacion, desigual-
dad y crecimiento. La educacién contribuye
directamente aaumentar la productividad, pero
para que tenga efectos en la reduccion de la
desigualdad es necesario cumplir dos condicio-
nes: a) que exista acceso equitativo a educacion
de calidad y b) que la estrategia macro de desa-
rrollo dé prioridad al uso intensivo de capital
humano.

Acceso equitativo

Para Birdsall, en América Latina, la desigualdad
en la cantidad y calidad de la educacion limité
el crecimiento de la regiéon y mantuvo una pro-
ductividad relativamente baja. Esto, unido al
tamanfio relativamente pequefio de la fuerza de
trabajo educada, produjo una alta compensa-
cion de los mas educados, incrementando la ya
elevada desigualdad en la distribucién del in-
greso’, cerrando asi el circulo vicioso de eleva-
da desigualdad educativa, crecimiento lento,

6  Birdsall, Nancy, David Ross y Sabot, 1997.
7  Eneste sentido ver también BID. Informe 1998/1999, segun-
do capitulo.
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desigualdad de los ingresos, y menor oferta y
la demanda de servicios educativos. En cam-
bio, en Asia oriental, los pobres tuvieron acceso
relativamente igual a una educacién de calidad,
conduciendo a un circulo virtuoso de un alto
rendimiento educacional que estimulé el creci-
miento y redujo las desigualdades de ingreso.

Estrategia macroeconémica

En cuanto a la segunda condicién, la prioridad
a sectores intensivos en capital humano:

En Asia oriental, los paises desarrollaron un
sector agricola dindmico y unaindustrializacién
orientada hacia la exportacién, con una eleva-
da demanda de mano de obra, reduciendo asi
la desigualdad y estimulando el crecimiento. En
cambio, en América Latina, las politicas macro-
econdmicas y sectoriales han favorecido el uso
intensivo de capital, lo cual, casi con certeza,
ha agravado la desigualdad y obstaculizado el
crecimiento.

Lo interesante de esta comparacién es el vin-
culo entre desigualdad y menor crecimiento.
Existe, hoy en dia, un consenso entre los analistas
de América Latina sobre su alto grado de desi-
gualdad. Es, sin duda, el continente mas inequita-
tivod. La inequidad en Colombia fue establecida
y medida en el informe del IDH de 1998 y en
este informe se actualizan los indicadores.

Lainequidad existente, tanto en América La-
tina como en Colombia, ha impedido que la cre-
ciente incorporacion a la educacion de grupos
de poblacion antes excluidos se haga a servicios
de igual calidad. La segmentacion resultante re-
produjo y, en algunos casos, reforzé la inequi-
dad®. Por ello, no sorprende que el conjunto de
factores que inciden en el bajo rendimiento, la
repeticion y la desercion se concentren en los
sectores urbanos marginados y rurales.

4.5 CAPITAL HUMANO Y CAPACIDAD HUMANA

Respecto de los beneficios de la educacion, vale
la pena recalcar que, mas alla de su funcién en

8  Ver informes de desarrollo del PNUD, BID, Banco Mun-
dial, CEPAL.

9  Para los datos de América Latina ver BID 1998 y CEPAL
1996.

laacumulacién del capital humano, una mayor
educacién posibilita la ampliacion de las posi-
bilidades del individuo de elegir, comprender,
investigar, discerniry ejercer la responsabilidad
social en la solidaridad, participaciény la veedu-
ria de los asuntos publicos.

En el enfoque de las capacidades de Sen
(1996, 1997) el concepto de capital humano se
concibe en un contexto mas amplio. El nucleo
de la ampliaciéon de este concepto esta en con-
siderar el capital humano como una forma de
disfrutar hoy de una mayor libertad y una ma-
yor satisfaccion, incluso con la misma cantidad
de bienes fisicos. Una mayor educacién cambia
las formas como se dan en las personas las rela-
ciones entre a) libertad y medios para la libertad
y b) entre libertad y consecucion vy, especifica-
mente, entre capacidad y realizacion.

Los bienes o recursos son medios para la li-
bertad, pero no representan la realizacion de
las capacidades de las personas. La forma como
cada persona convierte los medios o recursos
en combinacidn de realizaciones depende de
caracteristicas particulares, y es por esto que la
equidad s6lo se puede dar en un marco de li-
bertad y con un tratamiento preferencial hacia
los mas débiles.

En esta concepcién del proceso de desarro-
llo, como expansidn de las capacidades huma-
nas para llevar una vida mas libre y digna, la
organizacién econémica debe proporcionar
mayores oportunidades. Sin embargo, advierte
Sen, no sélo la prosperidad econémica contri-
buye a que la gente tenga mejor calidad de vida;
también una mayor educacién, mejores servi-
cios de salud, y otros factores similares, “deben
ser considerados como avances del desarrollo
puesto que contribuyen a tener una vida mas
larga, mas libre y provechosa, ademas del pa-
pel que juegan el aumento de la productividad,
el crecimiento econémico y los ingresos indivi-
duales”. En sintesis, las capacidades humanas
tienen una relacion directa con el bienestar y la
libertad de las personas e indirecta, a través de
su influencia en la produccién econdémica y en
el cambio social.

10 Sen, Amartya. 1996. Capital humano y capacidad humana.
. 1997. Bienestar, justicia y mercado.
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La pobreza para Sen, mas que un asunto de
bajos ingresos, es una falla en las capacidades
béasicas. Las diferencias en capacidad por fac-
tores personales y sociales —edad, sexo, incapa-
cidades fisicas, desnutricion, analfabetismo,
falta de acceso a servicios de sanitarios— hacen
gue la igualdad de capacidad no se logre con la
igualdad en la distribucion de bienes primarios.
La desventaja particular de los pobres para con-
vertir los recursos en realizaciones, debida a sus
condiciones de privacion, hace que requieran
una atencién especial por parte del Estado.

4.6 LA FOCALIZACION COMO INSTRUMENTO
PARA EL LOGRO DE LA EQUIDAD

Desde la perspectiva de laequidad y de la justi-
cia social, el tratamiento preferencial a los mas
pobres reorienta el papel del Estado hacia: com-
pensar las desigualdades iniciales y equiparar
las oportunidades para el goce de los benefi-
cios. Este constituye el principal fundamento
de la aplicacion de estrategias de focalizacion
de los programas sociales.

La focalizacién “no es un programa social;
es un instrumento a su servicio... es un método
practico para superar la exclusion secular de los
mas pobres. Innumerables estudios han demos-
trado que uno de los problemas mas criticos de
la lucha contra la pobreza es poder llegar a los
mas pobres, evitando que los subsidios sean dis-
frutados por personas no pobres...”. El caso co-
lombiano no es una excepcién, un estudio de la
Contraloria de la Republica (1995) concluia, des-
pués de analizar los diversos programas guber-
namentales “ (en Colombia)... los subsidios del
Estado favorecen principalmente a las capas
medias”!.

Sinembargo, la aplicacion eficaz de la focaliza-
cion no es ajena a problemas de diverso orden,
gue Sen resume?!? en distorsion de informacion,
distorsion de incentivos, estigma social, costos
administrativos, sustentabilidad politica y man-
tenimiento de la calidad. La distorsion de la in-
formacion se produce porgue usualmente los

11 Sarmiento, Alfredo y Leticia Arteaga, 1998.
12 Sen, A. 1995. Inequality Reexamined. Citado por Sarmiento y
Arteaga.

pobres no tienen acceso a la informacion nece-
saria sobre los servicios del Estado y sobre la
forma de obtenerlos, de manera que la focaliza-
cion debe estar acompafiada de sistemas de in-
formacion y de participacion comunitaria. La
forma como se hace la focalizacion es impor-
tante porque puede producir incentivos a con-
ductas que resulten en contra de las personas que
se quieren favorecer, por ejemplo, pagar sala-
rios de mercado en programas de emergencia
de empleo, puede atraer poblaciones distintas a
los més pobres y subir artificialmente el salario,
retardando la recuperacion. Un comportamien-
to que es necesario reforzar en la focalizacién es
el respeto a la intimidad de los mas pobres. Si la
forma de captar la informacién para la focaliza-
cion invade la intimidad puede producir que los
mas pobres se alejen de los programas focalizados
para defender su intimidad.

Adicionalmente, la forma de suministrar los
servicios debe hacerse de tal manera que no
produzca vergienza publica que aumenta la
discriminacion. La obsesién de evitar que per-
sonas no pobres accedan a servicios para los
pobres puede llevar a sobrecargar de controles el
suministro de los bienes, haciendo que la ad-
ministracion de los programas consuma la ma-
yor parte de los recursos.

Dos factores son condicidn necesaria para
la sustentabilidad de los programas de focaliza-
cion: el primero, la participacion de los pobres
gue ademas de aumentar la confianzay acepta-
cion del programa, mejora notablemente su efi-
cacia y su eficiencia. El segundo elemento es
gue las clases medias no sientan amenazados
sus derechos por la preferencia que se da a los
pobres, para lo cual es necesario realizar pro-
gramas de informacion y difusién. Finalmente,
el Estado debe mantener controles sobres la ca-
lidad de los servicios que se prestan, de manera
gue no haya diferencia entre la calidad de los
servicios que se dan a la poblacién en general y
la de los servicios que se dan a los pobres.

La sintesis anterior sobre los problemas que
puede presentar la focalizacion resalta en que
no basta focalizar para asegurar que los mas
débiles tengan un tratamiento preferencial. Es
necesario encontrar los mecanismos y estrate-
gias para lograr que la focalizacion se haga al
menor costo y con el mayor beneficio social.



CAPITULO S

LA EDUCACION: LOGROS Y DESIGUALDADES

5.1 ANALFABETISMO?

El analfabetismo constituye una limitacion ba-
sica para el desarrollo de las capacidades. En
palabras de Sen, “la identificacion de niveles
minimos aceptables de ciertas capacidades (por
debajo de las cuales se considera que las perso-
nas padecen privaciones escandalosas) es una
medicion de pobreza’2. Saber leer y escribir es
el nivel minimo de la capacidad para entender
y comunicarse con el mundo gue nos rodea.
Por tanto, el analfabetismo, en el umbral del si-
glo XXI, constituye una privacién escandalosa.
Sin embargo, parece ser un aspecto olvida-
do en la agenda educativa de los dltimos afios
del presente siglo. En efecto, la rapida disminu-
cion del analfabetismo observada en las déca-
das de los setenta y los ochenta —como resultado
de las campafas de alfabetizacion y de la ex-
pansion de la educacion primaria—, se desacele-
ré durante los noventa. La exigencia creciente
de la primaria, como un requisito para los pues-
tos de trabajo de menor calificacién, no fue su-
ficiente para garantizar la alfabetizacién de los
mas pobres y de las poblaciones rurales.
Latasa promedio de analfabetismo paratodo
el pais esconde grandes desigualdades. La dis-
minucién de la tasa de analfabetismo en el pais
hasido de 0,3 puntos anuales desde 1985: de 12,2
pasda9,9en1993ya8,6 en 1997. Sinembargo, la
diferencia por zonas ha ido en aumento: en 1985,
el analfabetismo rural era 3,1 veces el urbano; en
1993, 3,5 veces y en 1997, 4,1 veces mayor. En
1997, en la zona urbana, 5 de cada 100 son anal-
fabetas, y en la zona rural lo son 19 de cada 100.
El analfabetismo se concentra en los grupos
de poblacion de mayor edad en las dos zonas,

1  Salvo que se manifieste lo contrario, las mediciones de anal-
fabetismo se refieren a poblacion de 15 afios y mas.
2 Sen, A.1996. La calidad de vida.

pero en tanto que en la zona urbana disminuye
continuamente, como efecto de las exigencias
del mercado laboral, en la zona rural parece estar
haciéndolo por inercia generacional, como re-
sultado de una mayor educacién de los mas j6-
venes.

También por regiones el avance en alfabeti-
zacion ha sido fuertemente desigual. En 1997,
mientras en Atlantico, Risaralda, Valle y Bogota
las tasas de analfabetismo eran considerable-
mente inferiores a la media nacional, Cérdoba
y Choc6 superaban méas de dos veces dicho
promedio (grafico 16). Asi, en 1997, mientras en
Bogot4, 2 de cada 100 eran analfabetas, en Cor-
doba, lo eran 20 de cada 100. Es decir, Cérdoba
tiene una tasa de analfabetismo superior a la
tasa nacional de 1973, y otros 13 departamen-
tos, superior a la tasa nacional en 1985.

Lo anterior muestra que el analfabetismo en
las zonas rurales y en algunas regiones requiere
atencién especial por parte del Estado, porque
dejar su eliminacion a las fuerzas del mercado
no ha sido eficaz e implica, en la practica, ex-
cluir de buena parte de las formas de comuni-
cacion social a los grupos adultos importantes
del sector rural.

5.2 ASISTENCIA ESCOLAR Y COBERTURA
DEL SISTEMA. 1993-1997

La expansion educativa de los ultimos decenios
ha sido inequitativa por grupos de ingresos,
zonas y regiones.

5.2.1 Asistencia y cobertura nacional por zonas
y por regiones

5.2.1.1 Asistencia de los nifios de 5 y 6 afios
y cobertura de preescolar

La asistencia al nivel preescolar de los nifios ha
aumentado en forma importante los ultimos
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GRAFICO 16
COLOMBIA. TASAS DE ANALFABETISMO POR DEPARTAMENTO. 1997
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Fuente: Con base en DANE, Encuesta de Hogares de septiembre de 1997. Grupos de departamen-
tos con tasas estadisticamente superiores, iguales e inferiores la media nacional.

afos pero aun se esta lejos de la cobertura uni-
versal. De cada 100 nifios de 5-6 afos, asistian a
un centro educativo, 59 en 1993,y 71 en 1997 .

El ingreso al sistema es cada vez mas tem-
prano, ya que la proporcién de este grupo de
edad en primaria aument6 40% a 47% entre 1993
y 1997. A pesar de la disposicion de promocion
automatica, la desercion en 1993 era del 4%; y
en 1997 disminuyd al 1%.

La cobertura bruta de preescolar, entre 1993-
1997, paso del 39% al 42% de la poblacion total
de 5-6 afios. La tasa neta, por su parte, paso del

32 al 38%. El ingreso cada vez mas temprano al
sistema ha hecho que una proporcion crecien-
te de nifios de 6 afios esté en primaria lo cual
incrementa la tasa de extraedad temprana en
primaria, y reduce la extraedad tardia en pre-
escolar (de 7,6 a 4,1).

La tasa de asistencia por zona muestra una
notoria desigualdad en contra de los nifios del
campo. En las ciudades, la asistencia aumenté
de 72% al 82% y en el campo de 31% al 50%. A
pesar de este aumento de casi 20 puntos en la
zona rural, causa alarma que en 1997, 18% de



CAPITULO 5. LA EDUCACION: LOGROS Y DESIGUALDADES 65

CUADRO 29
COLOMBIA. TASAS DE ANALFABETISMO POR GRUPOS DE EDAD Y ZONA. 1985 - 1997

Afo Zona Grupos de Edad
15y + 15-24 25-39 40y +
1985 Total 12,3 5,9 9,1 23,4
Cabecera 7,1 3,2 51 15,9
Resto 23,1 13,0 20,0 39,5
1993 Total 9,9 3,8 55 16,6
Cabecera 5,7 2,5 3,4 12,0
Resto 20,3 9,1 14,6 32,3
1997 Total 8,6 2,9 5,0 15,8
Cabecera 47 1,5 2,2 9,4
Resto 19,4 7,0 13,6 32,5
Reduccién anual Total 0,30 0,26 0,45 0,85
1985-93 Cabecera 0,18 0,09 0,21 0,49
Resto 0,35 0,49 0,68 0,90
Reduccién anual Total 0,33 0,21 0,13 0,19
1993-97 Cabecera 0,25 0,25 0,29 0,65
Resto 0,22 0,54 0,24 (0,04)

Fuente: Calculos de la Mision Social del DNP con base en DANE, Censos de Poblacién y Encuesta de Hogares, septiembre de
1997.

RECUADRO 4
ALGUNAS DEFINICIONES BASICAS

Tasa de asistencia escolar: proporcion de personas en edad escolar (demanda potencial) que esta siendo efecti-
vamente atendida por los servicios educativos, es un indicador del acceso al sistema educativo.

Cobertura del sistema en cada nivel educativo, permite establecer el alcance de la oferta educativa con relacion
a la poblacion objetivo.

Tasa bruta de cobertura: mide la cantidad de recursos efectivamente empleados en el nivel respectivo con
relacion a la poblacion que debe atender. Se mide como: matricula total en el nivel / poblacidn total en el grupo de
edad para ese nivel

Tasa neta de cobertura es un indicador de la eficacia del sistema en atender los nifios en la edad normativa para
cada nivel, de modo que fluyan a través del proceso educativo en los periodos de tiempo establecidos para
cada nivel. Es decir, permite conocer la proporcion de nifios que estan en la edad normativa para cada nivel.
Se calcula como: matricula en edad para el nivel / poblacién total en el grupo de edad para ese nivel.

La diferencia entre las dos tasas es una medida de la ineficiencia interna del sistema, que se manifiestaen la
extraedad, es decir, la proporcién de los atendidos que estan por fuera del rango de edad esperado parael
nivel educativo correspondiente. Considera tanto a aquellos con edades por debajo de la minima esperada
(extraedad temprana) como a quienes tienen edades por encima de la méxima esperada (extraedad tardia). Esta
ultima reviste especial importancia por su relacion con la repeticion.

Desercion: usualmente se calcula con base en la informacion estadistica sectorial diligenciada por los estable-
cimientos educativos, como la proporcion de alumnos que se retiran durante el afio escolar o durante el paso
de un afio al siguiente. Aqui se hace una aproximacion, a partir de la informacién suministrada por los
hogares (Censo, 1993 y ENH, 1997). Se estima como proporcién de la poblacidn total en el grupo de edad respectivo, a
partir de la diferencia entre la poblacién que no asiste y la que nunca ha asistido (no tiene ninguin nivel educativo).
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CUADRO 30
COLOMBIA. ASISTENCIA ESCOLAR DE LOS NINOS DE 5 Y 6 ANOS. COBERTURA DE PREESCOLAR.
TOTAL NACIONAL POR ZONA. 1993-1997
Zona Asistencia poblacion 5-6 afios Cobertura de preescolar
yano No asisten Asisten Tasa Tasa Diferencia Extraedad
Ninguna Total Preescolar Primaria Total bruta neta TB-TN > 6 afos

1993
Total 36,5 41,0 35,2 23,8 59,0 39,2 31,6 7,6 7,6
Cabecera 22,5 27,6 45,6 26,8 72,4 50,4 41,8 8,6 8,6
Resto 64,6 68,6 13,6 17,8 31,4 7,5 11,7 5,7 5,7

1997
Total 28,0 29,0 37,7 33,3 71,0 41,7 37,6 41 4,1
Cabecera 17,0 18,2 45,8 36,1 81,8 49,2 45,7 3,5 3,5
Resto 49,6 50,5 21,6 27,9 49,5 26,8 21,6 5,2 52

Fuente: Célculos de la Misién Social del DNP con base en DANE, Censo de Poblacion 1993 y Encuesta de Hogares de

septiembre de 1997.

los nifios urbanos y 50% de los rurales estuvie-
ran por fuera del sistema educativo. Esto es, una
relacién de 1 a 3 entre la zona urbanay la rural.
El incremento de los cupos de preescolar
en la zona urbana se mantiene al ritmo de cre-
cimiento de la poblacion, por lo que la cobertu-
ra bruta permanece practicamente igual en el
periodo (50%). Sin embargo, hay mejoras en la
eficiencia interna del sistema, por lo cual la tasa
neta urbana aumentoé del 42 al 46%. La tasa de
cobertura bruta rural pasé a representar algo
mas de la cuarta parte (27%) de la poblacion
infantil, y la tasa neta aumenté de 12% a 22%.
Entre departamentos, también se dan gran-
des diferencias. Excluyendo los nuevos depar-
tamentos?, el rango de variacién en la tasa de
asistencia se amplia, ya que en 1993 se distri-
buia entre 50% (Caquetd) y 87% (Atlantico) y
en 1997 entre 34% (Chocd) y 80% (Atlantico)
(Anexo E-1). El rango de variacion en la cober-
tura neta también se amplia, excluyendo los
nuevos departamentos®, varié, en 1993, entre el
16% (Chocd) y 51% (Atlantico); en 1997, entre
el 18% (Cauca) y el 55% (Atlantico). Sin embar-

3 Por no contar con informacién para 1997. Si se incluyen, en
1993 la tasa de asistencia varié entre 23% (Vichada) y 96%
(San Andrés).

4 Incluyéndolos la tasa de cobertura neta minima era del 13%
(Putumayo), y la méxima era del 64% (San Andrés).

go, hay una leve reduccién de la desviacion
estandar respecto de la media nacional.

5.2.1.2 Asistencia de los niflos de 7 a 11 afios
y cobertura de primaria

El grupo entre 7 y 11 afios es la poblacién esco-
lar con mayor nivel de asistencia, con un nota-
ble aumento del 85% al 93%, entre 1993 y 1997.
La tasa bruta de cobertura del 110% al 114% mos-
trando un aumento en el esfuerzo nacional por
atender a los nifios de primaria.

En la poblacion que alin no asiste pesan mas
las restricciones familiares o personales que la
oferta de cupos escolares. En 1997, los princi-
pales motivos de inasistencia eran econémicos
(altos costos, necesita trabajar, 45%); falta de mo-
tivacion o percepcién de costo de oportunidad
(17%); los motivos relacionados con factores de
oferta como la falta de cupos o de establecimien-
tos cerca (capacidad) y pérdida del afio o ex-
pulsién (eficiencia) (21%). El predominio de
razones de demanda es consecuente, pues la
capacidad del sistema o cupos actuales permi-
tirfan cubrir la totalidad de este grupo de po-
blacion.

Dos hechos importantes reflejan una mejo-
ra de la eficiencia interna en primaria: la dismi-
nucién de la desercién y la disminucién de la
repeticion en este nivel. La primera disminuy6
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CuaDRrRO 31
COLOMBIA. ASISTENCIA ESCOLAR DE LOS NINOS DE 7 A 11 ANOS Y COBERTURA
DE PRIMARIA, POR ZONA. 1993-1997
Asistencia poblacién 7-11 afios Cobertura de primaria
No Asisten Asisten X Extraedad
Tasa Tasa Diferen.
Ninguna Total Preescol. Primar. Secund. Total bruta neta.  TB-TN -7 > 11
1993
Total 8,6 15,0 3,2 9,7 2,1 85,0 110,4 75,2 35,2 8,3 26,9
Cabecera 4,0 9,2 3,6 84,3 2,9 90,8 115,5 80,3 35,2 9,6 25,6
Resto 17,7 26,6 2,4 70,4 0,6 73,4 102,0 66,1 35,9 6,1 29,8
1997
Total 4,1 7,2 1,6 83,6 7,6 92,8 114,8 83,5 31,3 13,4 17,9
Cabecera 2,3 4,7 14 83,6 10,3 95,3 110,2 83,6 26,7 14,6 12,1
Resto 1,7 12,1 2,1 83,5 2,4 87,9 123,7 83,4 40,2 11,0 29,2

Fuente: Calculos de la Mision Social del DNP con base en DANE, Censo de Poblacién y Encuesta de Hogares de septiembre

de 1997.

del 6% al 3%, en el cuatrienio 1993-97. La segun-
da, medida a través de la tasa de extraedad tar-
dia en primaria® (alumnos mayores de 11 afios)
disminuy6 en los cuatro afios del 27% al 18%.
También se dio un mayor flujo de este grupo
hacia secundaria del 3 al 8%. Como resultado,
para el total del pais, la cobertura neta de pri-
maria aumento del 75 al 83%.

En este grupo de edad y este nivel educati-
vo es donde se observan menores diferencias
urbano-rurales, la asistencia escolar, entre 1993
y 1997 se increment6 del 91 al 95% en la zona
urbana, y del 73 al 88%, en la zona rural.

En la zona urbana, en 1997, la no asistencia
se explica principalmente por razones econo-
micas (56%). En la zona rural, aunque también
tienen mayor peso relativo (38%), la falta de
cupos y establecimientos cerca explica mas de
una quinta parte de los no asistentes (23% fren-
te al 12% en la zona urbana).

Lo anterior permitiria recomendar una di-
ferencia en las estrategias de aumento de co-
bertura en el la zona urbanay la zona rural. La
zona urbana requiere una accion decidida en
favor de los mas pobres, en tanto que, en el sec-

5 Aunque algunos pueden argumentar que en la extraedad
tardia se incluyen aquellos que entraron con retraso al siste-
ma, no es precipitado considerar que éstos representan una
minima parte de dicha tasa.

tor rural, el problema tiene que ver mas con
tecnologias pedagdégicas que permitan atender
mas eficazmente poblacién infantil de zonas
dispersas y apartadas. Las tasas de cobertura
bruta tanto urbana como rural muestran que la
capacidad instalada permitiria cubrir la totali-
dad de este grupo de poblacién.

Un hecho sobresaliente es el incremento ace-
lerado de la cobertura neta en la zona rural, la
cual se iguala a la urbana en 1997, en un 83%.
Adicionalmente, la proporcién de nifios de 7 a
11 afios que desertaron del sistema disminuy6
del5al 2% en la zona urbanay del 9 al 4%, en la
zona rural. Finalmente, respecto de la repeticion,
en la zona urbana se observa una reduccién sus-
tancial de la extraedad tardia; en contraste, en la
zona rural, esta tasa se mantuvo sin modifica-
cion. De hecho, el peso de la extraedad tardia en
la extraedad total es mucho mayor en la zona
rural que la urbana: 73% versus 45%, respectiva-
mente.

Escuela Nueva

Es imposible dejar de mencionar el papel que
hajugado la Escuela Nueva, en el progreso ace-
lerado de la primaria rural®.

6  Tomado de Sarmiento, Alfredo, 1999.
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Las causas del atraso relativo del campo son
ampliamente conocidas: a) dificultades para
lograr la educacion basica completa por la dis-
persién de la poblacién que tiene pocos nifios
para cada grado, lo que hace antieconémico
tener un profesor por curso; b) dificultades en
mantener a los nifios durante todo el afio por la
propensidn de los padres de emplearlos en fae-
nas estacionales de produccion y recoleccion;
c) preparacion deficiente de los maestros que
desconocen los curriculos y los métodos ade-
cuados de ensefianza; d) ausencia frecuente del
maestro que debe viajar lejos de su escuela para
recibir su salario, calificarse o atender emergen-
cias familiares; e) dificultad de introducir mé-
todos pedag6gicos modernos y actualizar a los
maestros; f) falta de relevancia del conocimien-
to y alejamiento de los padres.

La escuela nueva logr6 consolidarse como
un modelo que soluciona estos problemas, de
manera econémicamente sustentable y pedag6-
gicamente calificada. Tiene la ventaja de la es-
cuela unitaria para ofrecer todos los grados pero
lo hace con métodos modernos semi-indivi-
dualizados, que le permiten al maestro dirigir
el proceso de aprendizaje por grupos, al mis-
mo ritmo que los nifios aprenden, rompiendo
el esquema rigido de grados y tiempos prefija-
dos. Este uso de métodos grupales e indivi-
dualizados permite al alumno ir a su propio
ritmo y retomar su estudio cuando es obligado
a retirarse por razones de trabajo familiar. La
escuela cuenta con guias para el maestro vy el
estudiante, lo cual unifica los contenidos apren-
didos, da una guia pedagdgica al maestro y se
convierte en un texto que, de manera practica,
indica los momentos de intervencion docente,
de estudio particular y de uso de materiales de
apoyo.

Ha desarrollado ademaés formas de interac-
cion que, a partir de hacer al nifio responsable
de su propia formacion, apoyan su participa-
cion en la organizacion y el manejo de autori-
dad de la escuela. Ha logrado la participacion
de los padres tanto por la forma de realizar el
gobierno escolar, como por la de dirigir a nifios
y maestros en la produccién de sus materiales
de apoyo, aumentando la relevancia de la for-
macién al obligar a la identificacién de los pro-
blemas de su microzona y al uso de materiales

de la region. Los microcentros de formacion
permiten el intercambio de experiencias y so-
luciones entre los maestros.

Lo importante de la Escuela Nueva es la
combinacion de todos estos elementos en un
modelo factible que, desde 1986, se convirtié en
el modelo deseable en todo el sector rural y que
en 1997 fue reconocido como el sistema de es-
tudio por el 40% de los nifios que asisten a la
educacién rural primaria. Algo que habla de su
reconocido éxito es su adopcion por mas de 20
paises.

En 1993, la tasa de asistencia vari6 entre el
33% (Chocd) y el 97% (San Andrés). Excluyen-
do los nuevos departamentos, Chocd mantie-
ne la tasa minima, mientras la maxima la
registraba Atlantico (94,5%). En 1997, esa varia-
cion estuvo entre un minimo de 84% (Caqueta)
y un maximo en Bogota (97%). Es de resaltar
gue, en este ultimo afo, la desigualdad entre
regiones, medida por la desviacion estandar res-
pecto de la media nacional, era de apenas 3,3
puntos porcentuales (Anexo E-1y Anexo E-4).

La tasa neta de cobertura de primaria por
su parte, en 1993, variaba entre 50% (Vichada)
y 87,5% (San Andrés). Excluyendo los nuevos
departamentos, la minima la registraba Chocé
(66%) y la méaxima, Bogota (82%). En 1997, estas
dos regiones mantenian sus posiciones con la
minima cobertura neta (Chocé, 72%) y la maxi-
ma (Bogota, 88%). En este caso, también la di-
ferencia entre regiones era de apenas 3,7 puntos
porcentuales (Anexo E-2 y Anexo E-4).

En conclusién, es en este grupo donde se
observan las menores desigualdades por zona
y por regiones. Sin embargo, hay alin un mar-
gen grande para lograr la universalizacion de
la primaria. A medida que las ganancias margi-
nales son cada vez menores y el problema de
capacidad instalada va dejando de existir, se van
requiriendo cada vez mas estrategias innova-
doras para movilizar la demanda y para cubrir
zonas de poblacién dispersa.

5.2.1.3 Asistencia de los jovenes de 12 a 17
afos y cobertura de secundaria

Entre los jovenes entre 12 y 17 afios, se presen-
tan mayores tasas de inasistencia, desercion y
repeticion que la primaria. Respecto de la edu-
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CUADRO 32
COLOMBIA. ASISTENCIA ESCOLAR DE JOVENES DE 12 A 17 ANOS Y COBERTURA
DE SECUNDARIA POR ZONA. 1993-1997

Asistencia poblacién 12-17 afos

Cobertura de secundaria

No asisten Asisten Tasa Tasa Diferenc Extraedad

Ningun Primaria Secund. Total Primari Secund. Super. Total bruta neta  TB-TN <12 > 17
1993
Total 37 21,7 6,8 322 243 43,0 0,4 67,8 68,0 47,8 20,2 2,2 18,1
Cabecera 1,8 13,1 7,9 229 22,1 54,4 0,6 771 86,5 60,7 258 2,9 23,0
Resto 7,8 41,0 4,2 53,0 294 17,6 0,0 47,0 27,2 19,3 7,9 0,7 7,2
1997
Total 2,0 15,4 6,0 233 14,5 61,0 11 76,7 80,4 61,1 19,3 6,4 12,9
Cabecera 11 7,9 6,9 15,9 9,3 733 15 84,1 96,5 732 233 8,3 15,0
Resto 4,1 325 38 40,3 26,5 331 0,1 59,7 43,6 331 10,5 2,3 8,3

Fuente: Calculos de la Misidn Social del DNP con base en DANE, Censo de Poblacién y Encuesta de Hogares de septiembre

de 1997.

cacion basica, es en este grupo de edad y en la
educacion secundaria, donde se observan las
mayores diferencias, en contra de los jovenes
del campo y de las regiones mas pobres. Por
zona, la asistencia de los jovenes residentes ur-
banos aument6 del 77 al 84% y entre los resi-
dentes rurales, del 47 al 60%. Es decir, para 1997,
la inasistencia de los jovenes rurales era 2,7 ve-
ces la de los jévenes de las cabeceras municipa-
les. Entre 1993 y 1997, la asistencia escolar en
este grupo de edad aumenté del 68% al 77%.

Las razones de inasistencia son principal-
mente falta de recursos (46%), seguidas de un
preocupante 36%, por falta de motivacién y
necesidad de trabajar. Pesan menos que en la
primaria la falta de cupos o de establecimientos
cerca del 5%. El importante peso de las razones
de no asistencia ligadas con restricciones eco-
némicas y motivacion, es un reflejo de los que
muestra el mercado laboral donde la tasa de
rentabilidad de la educacion secundaria es baja
y hadisminuido. Sin embargo, es necesario rea-
lizar mayor investigacion para determinar la
posible falta de pertinencia de los contenidos
dirigido al grupo de jévenes.

A pesar de que las tasas brutas de cobertura
en secundaria no han alcanzado el 100%, lo cual
indicaria una oferta insuficiente frente a la po-
blacién, la insuficiencia de cupos no es un mo-

tivo percibido como importante por las fami-
lias. Parte de la explicacion se debe a que la ofer-
ta de secundaria ha aumentado, de manera
acelerada, en el cuatrienio 1993-1997 (del 68%
al 80% de la poblacion objetivo). El aumento se
ha dado a un ritmo anual de 4,2%, muy supe-
rior al de la poblacion, 1%’. Otra parte de la
explicacion se encuentra en la tendencia de los
jévenes a incorporarse al mercado de trabajo
por razones de preferencia o de falta de ingre-
sos. Es notoria la diferencia de cobertura bruta
entre la zona urbanay la zona rural, en 1997, la
urbana alcanzaba 96%, mientras que la rural a
pesar de haber crecido notablemente, 16 pun-
tos porcentuales en cuatro afios, sélo alcanza el
43% en 1997.

Eficiencia interna

Los ultimos afios han significado una mejora
de la eficiencia interna en la secundaria, medi-
da por las tasas de desercién, repeticion y re-
tencion.

La desercion, en este nivel de educacién, bajé
del 28 al 21%; quienes se retiran tienen ahora
mas educacion: del total que no asiste, el por-

7  DNP. Boletin No. 19. SISD. 1999.
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centaje que se retird con algin grado de secun-
daria aumento del 21% vy al 26%, entre 1993 y
1997. Por zonas, la disminucién fue mayor en la
zona rural, nueve puntos porcentuales, pero la
tasa de 1997 es alin 2,5 veces mas alta que en la
urbana. La educacion acumulada antes del re-
tiro es mayor en la zona urbana donde 44% se
retira con algun afio de secundaria, mientras
gue en la rural 81% se retira con primaria.

De igual manera, la repeticion ha disminui-
do, pero sigue siendo alta. La proporcion de
jévenes de 12 a 17 afios, que asisten a primaria,
se redujo en el periodo considerado de 24 a 14%;
y la proporcion en secundaria aument6 de 43%
a 61%. La tasa de extraedad tardia en secun-
daria disminuy6 del 18 al 13%. Como conse-
cuencia, la tasa neta de cobertura en secundaria
aumento del 48% al 61%. Por zonas, en la zona
urbana hay un menor retraso en el transito de
un nivel educativo al siguiente. Entre 1993-1997,
aumentd la proporciéon que asiste a secundaria
del 71% al 87% y ya un 2% ha alcanzado el ni-
vel superior. En la zona rural, sélo el 66%asistia
a secundaria y el resto en primaria. Este dife-
rencial se refleja en las tasas de cobertura neta
gue en la zona urbana es de 73% y en la rural
de solo 33%.

Para mejorar la retencién, especialmente de
jévenes con problemas econémicos, se desa-
rrollan en el pais programas de ampliacién de
cobertura de la educacidn secundaria, como Pa-
ces®, orientado a apoyar con becas a los estu-
diantes pobres para que cursen sus estudios del
grado 6° al 11°. Este programa, financiado con
crédito del Banco Mundial, ha cubierto 216
municipios y cerca de 90.000 estudiantes en mas
de 1.800 colegios privados, entre 1992 y 1997.
La mayoria de los colegios participantes estan
ubicados en areas urbanas. Los 10 municipios
mas grandes tienen 55% de los estudiantes con
becas y 62% de los colegios participantes, de
acuerdo con el disefio inicial del programa. Los
estudiantes deben haber terminado quinto gra-
do, tener menos de 16 afios, pertenecer al pri-
mero o segundo estrato, provenir de una
escuela publica y haber sido aceptados en un

8 El resumen de este programa se extrae de Sarmiento, A.
1999. Op. cit.

colegio previamente inscrito en la Secretaria de
Educacion. La beca se renueva hasta gradua-
cion si el alumno no pierde ningdn grado. Son
otorgadas al azar si lademanda excede la oferta
y s6lo participan las escuelas sin animo de lu-
cro. La financiacion es compartida entre los
gobiernos central y local (80% y 20% respecti-
vamente). El estrato y el haber hecho primaria
en una entidad publica son dos instrumentos
para identificar al nifio como pobre.

Departamentos

La inequidad de acceso se reproduce por de-
partamentos. En 1997, el rango de asistencia
escolar variaba entre 63% en Caqueta y 85% en
Bogota. La cobertura neta en secundaria varia-
ba entre 42% en Chocé y 81% en Bogota. Cabe
anotar que la dispersion de la cobertura respecto
de la media nacional (como medida de la de-
sigualdad), dentro del grupo de antiguos de-
partamentos, se mantuvo sin modificacion (8,6
puntos). (Anexo E-1, E-2 y E-5).

5.2.1.4 Asistencia de personas de 18 a 24 afios
y cobertura de educacion superior

La educacion después de los 18 afios es un pri-
vilegio para muy pocos. A diferencia de los an-
teriores grupos de edad, la tasa de asistencia de
la poblacion entre los 18 y los 24 afios apenas se
incremento en 3 puntos en el periodo 1993-97:
del 25% al 28%. Naturalmente la asistencia es
mayor en la zona urbana, 34%, mientras que en
la zona rural es sélo del 13%.

Este privilegio se debe, en parte, a que a pe-
sar de un crecimiento del 50% (del 16% al 24%)
en la tasa bruta de cobertura, la oferta es la cuar-
ta parte de la poblacién potencial, si toda la po-
blacién cursara estudios postsecundarios. Hay
dos hechos importantes. De una parte, ha au-
mentado el nivel de educacion de quienes se
retiran del sistema, lo que refleja mejoras en la
retencion por parte de la oferta, un flujo mas
temprano hacia la educacién superior, entre
guienes permanecen en el sistemay una mayor
valoracién de la educacion por parte de la de-
manda en el mercado de trabajo.

Ha aumentado el nivel educativo alcanza-
do por quienes dejan de asistir a un centro edu-
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cativo en 1997, el 56% habia alcanzado educa-
cion secundaria, 37% primariay 4% alguna edu-
cacion superior. De igual manera, entre quienes
asisten, la proporcidn que se encuentra estu-
diando en el nivel superior pasoé, entre 1993 y
1997, del 34% al 52%. Este aumento se reflejaen
la tasa de cobertura neta, que casi se duplica en
el periodo (8 al 15%). Por zonas se retira con
algun grado de secundaria el 69% en la zona
urbanay el 26%, en la rural; entre quienes estu-

diaban, la proporcién de los que asistian al ni-
vel superior es 57% y 14%, respectivamente.

En la zona urbana, la cobertura bruta pasé
del 21 al 31%, mientras que en el campo es prac-
ticamente nula (aumenté del 2 al 4%). La co-
bertura neta, por su parte, aument6 del 11 al
20% en la zona urbana. En la rural, no alcanza
al 2%, en 1997.

Por departamento, en 1997, Bogota tenia la
tasa de asistencia mas alta (38%), mientras

CUADRO 33
COLOMBIA. ASISTENCIA ESCOLAR DE PERSONAS ENTRE 18 Y 24 ANOS Y COBERTURA
DE LA EDUCACION SUPERIOR, POR ZONA. 1993-1997

Zona y afo Asistencia poblacion 18-24 afios Cobertura de educacién superior
No Asisten Asisten Tasa Tasa Diferen Extraedad
. i . bruta neta TB-TN

Ning Prim. Secund Sup. Total Prim. Secund. Sup. Total <18 > 24
1993
Total 43 337 339 2,6 74,6 0,6 16,1 8,7 254 15,7 81 7,6 0,4 7,2
Cabecera 21 22,7 39,7 34 67,9 0,6 19,7 11,8 321 211 10,9 10,2 0,5 9,6
Resto 10,2 61,8 17,4 0,4 89,8 0,8 8,4 1,0 10,2 1,6 0,8 0,8 0,0 0,8
1997
Total 29 26,3 39,8 2,7 71,6 0,2 13,5 14,7 284 24,0 14,6 9,4 1,2 8,2
Cabecera 1,6 15,8 45,6 34 66,4 0,1 14,5 19,0 33,6 30,8 18,9 12,0 1,5 10,4
Resto 6,7 57,7 223 0,5 87,1 0,4 10,7 1,8 12,9 3,6 1,7 1,8 0,2 1,7

Fuente: Célculos de la Misién Social del DNP con base en DANE, Censo de Poblacion y la ENH, septiembre de 1997.

GRAFICO 17

COLOMBIA. TASAS DE ASISTENCIA POR GRUPO DE EDAD Y QUINTILES DE INGRESO PER CAPITA.

TOTAL NACIONAL. 1997
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Fuente: Cuadro 6.
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GRAFICO 18
COLOMBIA. TASAS DE COBERTURA NETA POR NIVEL EDUCATIVO SEGUN QUINTILES DE INGRESO PER CAPITA.
TOTAL NACIONAL. 1997

Qruintiles de ingreso
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Fuente: Cuadro 6.

Caqueta, registraba la minima (20%). En este
caso, la desigualdad entre regiones es menor
gue la observada respecto de la asistencia de
los de 12 a 17 afios. La dispersion respecto de la
media nacional se redujo 3 décimas, de 4,3 a4
puntos porcentuales (Anexo E-1).

La asistencia escolar de este grupo pobla-
cional no necesariamente es al nivel superior.
Casos como el de Choco ilustran esta situacion:
en 1993, tenia una tasa de asistencia por encima
de la media nacional (26%); sin embargo, re-
gistraba una cobertura neta de educacién su-
perior apenas del 2%. Mientras, en Bogot4, la
cobertura neta de este nivel, en 1993, era del
19%, en 8 de los 9 nuevos departamentos (se
exceptla San Andrés) junto con Caqueta, era
igual o inferior a 1,5%. Excluyendo los nuevos
departamentos, en 1997, esta tasa vario entre el
5% (Sucre) y 28% (Bogota).

5.2.2 Asistencia y cobertura por nivel de ingresos.
1997

La asistencia y la cobertura por nivel de ingre-
s0s muestra que los mas discriminados son los
nifios de 5 y 6 afos y los mayores de 18 a 24
afos de los hogares mas pobres. En consecuen-
cia, la educacién superior y la educacion pre-
escolar son un privilegio de los hogares de
mayores ingresos.

Para los menores, la asistencia en los hoga-
res mas ricos es mas del doble que la de los méas
pobres (87% y 40%) y el triple, en el caso de los
adultos (60% y 20%). Por contraste la distribu-
cion de la asistencia de los de 12 a 17 afios y de
los nifios de 7 a 11 afios es la menos regresiva®.

La cobertura de cada nivel educativo se re-
laciona positivamente con el nivel de ingresos
y guardan un patrén distributivo similar al de
la asistencia. En efecto, la cobertura neta de la
educacion superior en el quintil de mayores
ingresos es 23 veces su cobertura en el quintil
mas pobre (53% y 2% respectivamente); la co-
bertura neta de preescolar en el quintil supe-

9  Parael calculo del coeficiente de concentracion se distribu-
ye el total de asistentes pro quintiles de ingreso. Este coefi-
ciente refleja el porcentaje de asistencia que le corresponde
al P% de hogares mas pobres. El coeficiente de progresivi-
dad mide la progresividad relativa de la asistencia con rela-
cién a la distribucién de la demanda potencial por quintiles
(distribucién del total de poblacién en ese grupo de edad
por quintiles). Se calcula como la diferencia entre los coefi-
cientes de concentracién de la demanda potencial y de la
asistencia. En ambos casos, los coeficientes toman valores
entre -1y 1, donde valores negativos representan distribu-
ciones progresivas, los valores positivos, distribuciones regre-
sivasy el cero, una distribucion igualitaria. Estos coeficientes
fueron desarrollados por Kakwani para el analisis de im-
puestos (1976,1986) y adaptados al estudio de la distribu-
cién de subsidios, via gasto publico, y de la distribucion del
capital humano y de la asistencia escolar por Vélez, Carlos
E. (1995).
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CUADRO 34
COLOMBIA. TASAS DE ASISTENCIA POR GRUPOS DE EDAD Y TASAS DE COBERTURA POR NIVELES
EDUCATIVOS SEGUN QUINTILES DE INGRESO PER CAPITA. TOTAL NACIONAL. 1997

Educacion preescolar: poblacién de 4 a 6 afios

Quintil de
ingreso per Tasade Tasabruta Tasaneta Diferencia Extraedad
capita asistencia cobertura cobertura bruta-neta ~
> 6 afios
1 40,4 29,2 24,5 4,8 4,8
2 53,2 39,2 36,7 2,5 2,5
3 67,8 42,8 41,0 1,8 1,8
4 78,4 62,2 59,1 31 31
5 86,6 64,1 63,1 1,0 1,0
Total 58,8 42,3 39,3 3,0 3,0
C -0,075; P 0,144
el ak Educacion primaria: poblacion de 7 a 11 afios
ingreso per Tasade Tasabruta Tasaneta Diferencia Extraedad
capita asistencia cobertura cobertura bruta-neta ~ ~
< 7 afos > 11 afios
1 87,4 118,1 80,8 37,3 9,7 27,6
2 91,2 114,4 83,8 30,6 9,8 20,8
3 96,1 118,8 85,1 33,6 17,0 16,6
4 98,7 105,8 85,0 20,8 11,3 9,5
5 99,6 101,4 85,8 15,6 14,0 1,7
Total 92,8 113,9 83,5 30,4 11,7 18,6
C -0,191; P 0,026
el ak Educacion secundaria: poblacién de 12 a 17 afios
ingreso per Tasade Tasabruta Tasaneta Diferencia Extraedad
capita asistencia cobertura cobertura bruta-neta ~ ~
< 12 afios > 17 afios
1 68,3 57,3 42,7 14,6 3,5 11,1
2 73,8 75,8 54,1 21,8 5,8 16,0
3 79,9 88,0 67,5 20,5 7,5 13,0
4 86,0 100,9 76,9 23,9 8,9 15,0
5 91,9 108,1 86,4 21,8 12,1 9,7
Total 77,3 80,4 60,6 19,8 6,6 13,2
C -0,128; P 0,053
Quintil de Educacion superior: poblacion de 18 a 24 afios
ingreso per Tasade Tasabruta Tasaneta Diferencia Extraedad
capita asistencia cobertura cobertura bruta-neta ~ ~
< 18 arfios > 24 afios
1 20,2 3,6 2,3 1,4 0,3 1,1
2 22,6 9,7 6,0 3,6 0,7 3,0
3 24,0 18,0 10,1 79 1,2 6,7
4 29,2 37,8 18,6 19,2 1,9 17,3
5 59,6 99,0 53,1 45,9 29 43,0
Total 29,5 30,0 16,1 13,9 1,3 12,6

C 0,157, P 0,195

Nota: C y P corresponden a los coeficientes de concentracion (C) y de progresividad (P) de la asistencia escolar.
Fuente: Céalculos de la Misién Social del DNP con base en Encuesta de Calidad de Vida, 1997.



74

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA

rior de ingresos es casi tres veces su cobertura
en el quintil de menores ingresos (63% y 25%);
por ultimo, la cobertura neta de secundaria en
el quintil méas pobre es la mitad de aquéllaen el
guintil mas rico (43% y 86%, respectivamente).
La menor diferencia en cobertura neta se pre-
senta en primaria: 80% en los hogares pobres y
86%, en los hogares ricos.

En cuanto a la oferta de servicios educati-
vos, en preescolar es insuficiente en todos los
niveles de ingreso, aungque mas escasa a medi-
da que disminuyen los ingresos. En educacion
superior, alcanzaria para cubrir casi la totalidad
de personas de 18 a 24 afos, s6lo en el quintil
mas rico; en secundaria, es insuficiente para los
tres primeros quintiles, y solamente en prima-
ria, es suficiente para cubrir la poblacién de 7 a
11 afios en todos los quintiles. A medida que
aumentan los ingresos, la tasa de extraedad tem-
pranaen primaria y en secundaria tiende a au-
mentar y, de manera concomitante, la extraedad
tardia tiende a disminuir.

5.2.3 Promedio de escolaridad de la poblacién
de 25 afos y mas

En 1970, el latinoamericano promedio mayor de
25 afos contaba con 3,3 afios de educacion,
mientras que, a principios de los noventa, ese
promedio alcanzaba los 4,8 afios. En ese perio-
do, la proporcién sin educacién descendié del
36% a cerca del 26% y, a su vez, la que contaba
con alguna educacion superior pasé del 2% al
8%!°. En Colombia, el progreso educativo du-
rante mas o menos el mismo periodo, estuvo
por encima del promedio regional: el prome-
dio de escolaridad de los mayores de 25 afios
de 3,5 (1973) a 5,9 (1993) afios de educaciéon. De
otra parte, la proporcion de esta poblacion sin
educacién paso del 26% (1973) al 12% (1993).

5.2.3.1 Promedio nacional por zona. 1993-1997

Aunque se requiere un periodo de tiempo ma-
yor a cuatro afios para observar cambios relati-
vamente importantes en la escolaridad promedio
de la poblacién, entre 1993 y 1997, los afios pro-

10 BID. Informe. 1998-1999, p. 49.

medio de educacion de la poblacién de 25 afios
y mas aumentaron 0,5 puntos, pasando de 5,9 a
6,5 (grafico 19). De acuerdo con los avances an-
teriores a este periodo, se estimaba que se re-
querian 10 afios para aumentar un punto la
escolaridad promedio de la poblacion; este re-
sultado muestra un aumento de ese ritmo en el
ultimo cuatrienio.

En lazona urbana aumenté 0,7 puntos (pasé
de 6,9 a 7,6), mientras en la zona rural apenas
aumentd 0,2 puntos (de 3,1 a 3,3). Asi, en la pri-
mera, de no acelerar ese ritmo, se requerira algo
mas de 8 afios para lograr el promedio espera-
do de 9 afios de educacion basica. En la zona
rural, a ese ritmo, en 20 afios aumenta un gra-
do, lo cual significa el promedio que tenian los
de 25y mas en la zona urbana en 1973,

5.2.3.2 Promedio nacional por nivel
de ingresos. 1993-1997

En 1993, la poblacion econémicamente activa
del quintil de hogares mas pobres tenia en pro-
medio 3,3 afios de educacién, mientras en el
guintil mas rico tenia 9,6 afios!. En 1997, esos
promedios eran de 4,4 y de 12 afios, respectiva-
mente'?. La diferencia se amplia en nimero de
grados.

La inequidad por departamentos se aprecia
en el gréafico 5. El promedio ponderado de edu-
cacion de Bogota, Atlanticoy Valle es de 8,1 afios
de educacion, significativamente superiores a
la media nacional. Guajira, Risaralda, Quindio,
Antioquia, Cesar y Santander estan en el pro-
medio de 6,1 afios. El resto de departamentos
tienen un promedio de 5,3.

5.3 CALIDAD DE LA EDUCACION

La desigualdad, por efecto de las diferencias en
afios de educacion, es agudizada por la distribu-
cion de la calidad de la educacién que discrimi-
na contra los jovenes de los estratos de menores
ingresos y del campo.

Sin embargo, las relaciones entre cantidad
y calidad de la educacién y desigualdad son de

11 Segln la Encuesta de Caracterizacion Socioecondmica,
Casen.
12 Caélculos con base en Encuesta de Calidad de Vida.
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GRAFICO 19
COLOMBIA. PROMEDIO DE EDUCACION DE PERSONAS DE 25 ANOS Y MAS, POR ZONA DE RESIDENCIA. 1993-1997
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doble via. De una parte, orientar politicas, pro-
gramas y gasto publico hacia el logro de una
mayor permanencia en el sistema de los jove-
nes de ingresos medios y bajos, sin mayor im-
pacto sobre la calidad de la educacién que
reciben, no modifica sustancialmente las con-
diciones de desigualdad, en el mediano y largo
plazo. Pero afectar la calidad de la ensefianza
en laeducacion publica, sin efectos simultaneos
en la prolongacion de la permanencia de los jo-
venes, disminuye su efecto en la disminucién
de la concentracion del ingreso.

Es muy frecuente encontrar, en la literatura
sobre calidad de la educacién en América Lati-
na, reportes sobre las deficiencias en la calidad
de la educacion publica frente a la privada y la
rural frente a la urbana.

“A juzgar por lacomparacion de pruebas interna-
cionales, el rendimiento académico de los estudian-
tes latinoamericanos se sitda por debajo de los de
los paises desarrollados o del Este Asidtico. Y den-
tro de cada pais, el desempefio de los estudiantes
de escuelas publicas de familias de bajos ingresos o
de las escuelas rurales es menor al de los estudian-
tes de las escuelas de las clases medias o altas, espe-
cialmente cuando son colegios privados ... El
inferior desempefio de las escuelas publicas no es
atribuible exclusivamente a las condiciones

socioecondmicas de los estudiantes. Si se aisla la
influencia que pueden tener las caracteristicas
observables de los estudiantes, se confirma que el
desempefio escolar es inferior en las escuelas pu-
blicas™®.

En el pais, los estudios iniciales del ren-
dimiento académico, realizados a partir de
regresiones lineales (MCO), donde el logro
académico de los estudiantes es explicado en
funcién de tres vectores que resumen caracte-
risticas del plantel, los docentes y los alumnos,
dieron cuenta de resultados similares en cuan-
to al sector al que pertenece el plantel (publico/
privado) y la zona donde esta ubicado (urbana/
rural)*, reportando un mayor logro en los plan-
teles privados y en la zona urbana.

No obstante, lo que realmente se ha puesto
en evidencia es la importancia del nivel so-
cioeconoémico de los alumnos en la explicacion
del logro. Estudios mas recientes han mostra-

13 BID, op. cit., p. 56. Al respecto cita estudios de Lockheed y

Jiménez para Colombia (1994), Saavedra para Pera (1997) y
Savedoff para Venezuela y Chile (1998).

14 Ver en Coyuntura Social, Fedesarrollo, No. 11, noviembre de
1994, el analisis de los resultados de las pruebas nacionales
de lenguaje y matemaéticas para 3° y 5° grados, de Saber
(Sistema Nacional de Evaluacién de la Calidad de la Edu-
cacion) aplicadas en 1993.
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GRAFICO 20
COLOMBIA. ESCOLARIDAD DE PERSONAS DE 25 ANOS Y MAS POR DEPARTAMENTO, 1997
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Fuente: Con base en DANE, Encuesta de Hogares de septiembre de 1997. Grupos de departamentos con
promedios estadisticamente superiores, iguales o inferiores a la media nacional.

do que una vez controlado su efecto, las dife-
rencias en logro cognitivo de los estudiantes de
escuelas publicas y privadas, urbanasy rurales,
no es tan clara como hasta ahora se ha plan-
teado. De acuerdo con un analisis posterior de
los resultados de las pruebas de Saber (recua-
dro), aplicadas en 1993, a una muestra nacional
de estudiantes de tercero y quinto de primaria
de calendario A?®,

15 Mision Social-DNP. 1998.

“si a las escuelas rurales y publicas urbanas van
principalmente nifios de familias pobres, la dife-
renciaen el logro entre escuelas oficiales y priva-
das podria estar respondiendo mas a factores
socioecondmicos que a la categoria del plantel”.

El grafico 21 muestra la relaciéon entre el in-
dice socioecondmico de los nifios y la categoria
de los establecimientos urbanos (oficial o priva-
do). El eje horizontal representa el indice socio-
econdémico de los nifios. El ordenamiento —del
mas pobre al mas rico- corresponde a una esca-
la que va de 1 a 11. El 78,3% de los nifios que
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asisten a los planteles privados se ubican en la
escala socioeconémica mas elevada. El porcen-
taje correspondiente a los planteles publicos es
de 57,5%. En general, los nifios que asisten a los
establecimientos privados se concentran en las
dos escalas socioecondmicas superiores.

De acuerdo con los resultados de la Encues-
ta de Calidad de Vida en 1997, la asistencia al
sistema publico tiene una fuerte correlacién con
el quintil de ingreso. En efecto, mientras el 92%
de los asistentes a primaria del 1° quintil (el
guintil mas pobre) lo hace en el sistema publi-

GRAFICO 21
COLOMBIA. DISTRIBUCION DE NINOS POR NIVEL SOCIOECONOMICO SEGUN TIPO DE PLANTEL.
ZONA URBANA, 1993
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GRAFICO 22
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RECUADRO 5
SISTEMA NACIONAL DE EVALUACION DE LA CALIDAD DE LA EDUCACION

Para determinar el logro cognitivo y los factores asociados, el SNE (Saber) del MEN aplica a los estudiantes
pruebas de conocimientos en matematicas y lenguaje, acompafiadas de encuestas sobre factores asociados. La
mayoria de las pruebas han sido para alumnos de tercero y quinto.

La nota de la prueba es el logro cognitivo. A cada uno de los nifios que presenta la prueba se le aplica
adicionalmente un cuestionario detallado, que busca captar el nivel socioeconémico de la familia, su historia
escolar, las actividades que realiza en la casa, el uso de textos, etc. Ademas, se aplican cuestionarios a los
docentes respectivos y al director del plantel.

Después de cuantificar y analizar las respuestas, se determina cudles son los factores asociados y se estima la
incidencia que tiene cada uno en el logro cognitivo. Un factor asociado es una variable relacionada con el
alumno, el docente o el plantel, que incide en el logro del alumno. El esfuerzo investigativo consiste en
identificar las variables que més influyen en el logro, bien sea que lo estimulen o que lo obstaculicen. La

gestion educativa debe tratar de consolidar aquellos factores que favorecen el logro.

co, el 31% de los nifios del quintil superior asis-
te a este tipo de instituciones. De igual manera,
mientras que el 85% de los asistentes a secun-
daria del primer quintil asisten al sistema pu-
blico, sélo el 32% de los jovenes del quintil
superior asiste a este tipo de instituciones (gra-
fico 22). De una parte,

“las escuelas a las que pertenecen los alumnos con
menor logro son, principalmente, oficiales (97%).
Pero, al mismo tiempo, la mayor parte de las escue-
las con estudiantes de mayor logro® son oficiales
(76%). A partir de estos dos resultados no es posible
sacar una conclusion contundente sobre la cali-
dad de las instituciones oficiales frente a las pri-
vadas”.

Respecto de las escuelas rurales, el estudio
estima el logro promedio seguin el nivel socioec6-
mico de los estudiantes y la modalidad de en-
seflanza?’. El resultado mas relevante es que el

16 Pararealizar este ejercicio se tomo el 20% de los estudiantes
con mayor logro y el 20% de los estudiantes con menor
logro.

17 El indice socioeconédmico de la escuela corresponde al indi-
ce socioeconémico promedio de las familias de los nifios
del plantel. A partir del indice socioeconémico de la escue-
la se estim6 la media del conjunto de escuelas rurales. La
categoria nivel socioeconémico 1, agrupa las escuelas cuyo
indice socioeconémico es inferior a la media. La categoria
nivel socioeconémico 2, incluye las escuelas cuyo indice
socioeconémico es superior a la media.

logro de la Escuela Nueva es mayor que el de la
escuela tradicional, inclusive, supera el puntaje
de las escuelas tradicionales con nivel socioeco-
némico 2. Este hecho estaria indicando que la
Escuela Nueva logra, por decirlo de alguna
manera, “compensar” las limitaciones iniciales
ocasionadas por el bajo nivel socioeconémico.
Ademas, se sigue confirmando la clara inciden-
cia del nivel socioeconémico de la familia en el
logro. Tanto en el caso de la Escuela Nueva como
de la tradicional, el logro promedio aumenta al
pasar del indice socioeconémico 1 al indice so-
cioeconoémico 2.

Pero, si el nivel socioecondmico es un de-
terminante del logro del alumno, ¢cuél es la con-
tribucién del plantel educativo? Esta pregunta
ha sido el objetivo de investigacién de estudios
gue, para ello, han utilizado como técnica de
andlisis los modelos jerarquicos. (Ver recuadro
6). En el logro inciden los factores asociados al
alumno y al plantel; esta técnica estadistica
permite diferenciar ambos componentes clara-
mente.

Utilizando modelos jerarquicos, tres estu-
dios de poblaciones diferentes'® llegan a con-
clusiones similares: cerca del 30% del logro es
explicado por factores asociados a la escuela. Al

18 Sarmiento, A., L. Becerra, y J.I. Gonzélez, 1999; Castafio, E.,
1997; Pifieros, L. y H. Moreno, 1998.
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CUADRO 35
COLOMBIA. LOGRO PROMEDIO DE LAS ESCUELAS RURALES SEGUN NIVEL SOCIECONOMICO
DE LOS NINOS Y MODALIDAD DE ENSENANZA. CALENDARIO A, 1993.

Modalidad Nivel socioeconémico Logro promedio
Nueva Nivel socioeconémico 2 63,7
Nueva Todas 60,9
Nueva Nivel socioeconémico 1 60,2
Tradicional Nivel socioeconémico 2 59,3
Tradicional Todas 57,3
Tradicional Nivel socioeconémico 1 56,7

Fuente: Misidon Social -DNP-, Ministerio de Educacion Nacional (Sistema Nacional de Evaluacién de la Calidad de la Educa-

cion. Calendario A-93).

introducir al modelo el indice socioeconémico
del hogar del nifio, se confirma la relevancia
del plantel. En lenguaje y matematicas de quin-
to, el coeficiente p (variabilidad del logro expli-
cada por factores asociados al plantel) es de 36%
y 30%, respectivamente. Por tanto, ni siquiera

una variable tan importante como el nivel socio-
econdémico del hogar del nifio logra restarle peso
al plantel. Una vez filtrado el nivel socioecono6-
mico de los alumnos, no hay evidencia clara de
gue el logro en los colegios oficiales sea inferior
al de los privados.

RECUADRO 6
MODELOS JERARQUICOS*

Es una técnica estadistica que tiene en cuenta la estructura jerarquica que es frecuente en las ciencias sociales.
Los alumnos hacen parte de grupos o clases, que, a su vez, hacen parte de colegios. La idea que subyace detrés
es que estudiantes de una misma clase comparten los valores de muchas variables (por ejemplo, relacionadas
con su profesor o su salén) y que los alumnos de diferentes clases o grupos son independientes entre si. Asi
mismo, los estudiantes de diferentes clases comparten las caracteristicas del plantel y de su director.

Si nos limitamos al andlisis tradicional del modelo lineal se deberian satisfacer las hipotesis bésicas de linealidad,
normalidad, homocedasticidad e independencia. Las dos primeras pueden conservarse pero las dos tltimas,
(especialmente el supuesto de independencia) deben ser adaptadas.

La adaptacion se basa en la idea general de que los individuos en el mismo grupo son més similares que los
individuos en grupos diferentes. Por ejemplo, los estudiantes de diferentes salones pueden ser independien-
tes, pero los estudiantes en los mismos salones comparten valores sobre muchas variables. (Algunas de estas
variables pueden no ser observadas, lo que significa que entran a formar parte del término de error del modelo
lineal y causan correlacion entre las perturbaciones).

Esta idea puede ser formalizada por medio de un modelo de componentes de varianza: las perturbaciones tienen
un componente de grupo y otro individual. Las componentes individuales son independientes. Las compo-
nentes de grupo son independientes entre grupos pero perfectamente correlacionadas dentro de los grupos.
Ademas, algunos grupos pueden ser mas homogéneos que otros, lo que implica que la varianza de los grupos
componentes puede diferir.

19 Bryk, A. y Raudenbush, 1992.
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En sintesis, el plantel cumple un papel muy
importante en el desarrollo del logro cognitivo.
Pero la comparacion entre tipo de planteles debe
hacerse teniendo en cuenta el nivel socioecono-
mico de los alumnos. Antes de afirmar que los
colegios privados son mejores que los publicos
debe tenerse en cuenta que los planteles oficia-
les tienen un porcentaje mayor de estudiantes
pobres que los privados. Al separar el impacto
gue tiene el nivel socioeconémico sobre el lo-
gro, resulta que el logro promedio de los cole-
gios oficiales es superior al de los privados.

5.4 FINANCIACION DE LA EDUCACION
5.4.1 Gasto privado en educacion®

En todo el pais, el gasto de las familias repre-
senta el 4,3% del PIB, es decir, las familias dedi-
can a la educacion un porcentaje muy similar
al del gasto estatal.

Un factor importante en la equidad en el
servicio educativo es analizar la forma como se
financian los diferentes elementos de la educa-
cion?!, En primer lugar se mira la estructura del
gasto mensual de las familias, en educacion. Este
gasto recoge todos los desembolsos, es decir, no
solamente el pago que se hace directamente a
los establecimientos escolares, sino también el
gasto en libros, uniformes, alimentacién y en
general los gastos complementarios.

Las familias urbanas gastan en promedio un
guinto de su ingreso en educacion. Los gastos
mas importantes para todos los deciles de in-
greso estan dados por la matricula y la pension
gue significa 51%, si se incluye la universidad y
el 30%, si se excluye. EI mayor gasto en pension
lo hacen los niveles medios de ingreso, puesto
gue tienden a financiar educacién privada de
secundaria. EI 20% mas pobre de la poblacién,
aunque en su mayor parte, cuando sus nifos
estudian lo hacen en colegios publicos, deben
pagar sumas que no parecen importantes en
términos absolutos pero significan cerca del 40%
de su gasto mensual.

20 Se extraen apartes de Sarmiento, A. Op. cit.

21 Los datos se basan en la encuesta de ingresos y gastos reali-
zada por el DANE entre 1994/ 1995, como base del indice de
precios. Se hace una cada diez afios.

La universidad (matricula, derechos de gra-
do y sostenimiento) es un gran gasto para los
deciles mas altos. Las familias de los primeros
cuatro deciles apenas emplean entre el 3,8% y
el 7,3% de su gasto en la universidad. En tanto
gue, en los cuatro deciles mas altos, representa
entre el 20 y el 46%. En el altimo decil, es evi-
dente el gasto de las familias en el mantenimien-
to de sus hijos que estudian en otras ciudades
(“otros gastos™).

En el gasto de las familias de bajos ingresos
es notorio el porcentaje del gasto (40%) que de-
dican a atiles (textos, cuadernos y articulos de
papeleria en general). En contraste, éste repre-
senta el 8% en el decil mas rico. En utiles y uni-
formes, el 20% mas pobre de la sociedad emplea
el 53% de su gasto de educacion, en tanto que
en los mas ricos apenas representan el 12% de
su gasto en educacion. La implicacién de poli-
tica es clara: para las familias pobres, mas im-
portante que la matricula gratuita, es el apoyo
para cuadernos y textos escolares.

Bajo el rubro gastos de oferta se han agru-
pado los pagos que las familias hacen a los cole-
gios por diversos conceptos: matriculas, bonos,
derechos de grado y pensiones. Estos gastos sig-
nifican entre el 43% y el 67% del gasto en edu-
cacion. Es decir, los pagos diferentes a la oferta
educativa representan entre el 30 y el 60% del
gasto de las familias en educacion.

5.4.2 Gasto puablico en educacion??

Una de las caracteristicas de la forma de finan-
ciacién del gasto social en Colombia es que se
mantiene en tiempos de recesién. Si bien no es
anticiclico, porgue no crece en la recesion, baja
menos de lo acostumbrado en otros paises, por
su caracter de financiacion con rentas de desti-
nacion especifica. Hasta la expedicion de la
Constitucion Politica en 1991, el crecimiento del
gasto social?® no se produce necesariamente por

22 Se extraen apartes de Sarmiento, A. Op. cit.

23 Se toma como gasto social el realizado por el Estado en
educacion, salud, asistencia social, vivienda, seguridad so-
cial, agua potable y un rubro otros que comprende los gas-
tos en culturay recreacion. La informacion abarca el periodo
1980-1997 y fue trabajada a partir de la serie de Cuentas
Nacionales del DANE, que permite agregar el gasto nacio-
nal, el departamental y el municipal neto de transferencias.
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el crecimiento del PIB, ni del gasto estatal. Nin-
guno de los dos picos de crecimiento del gasto
total, 1977-78 y 1985-86, estuvo acompariado por
un crecimiento similar del gasto social. Mas
aun, entre 1984 y 1986, el gasto en educacion
cayO. El ajuste econdmico de 1985 aumenté la
participacién del Estado en la economia, pero a
favor de sectores diferentes de los sociales, dis-
minuyo el gasto en educacion y aumentd la
participacién de la deuda.

En la década de los afios noventa la situa-
cion es diferente. Tanto el gasto publico total
como el gasto social son crecientes, pero éste
tiene una mayor velocidad. Mientras en térmi-

nos reales, el gasto publico total crece 50% en-
tre 1990 y 1995, el gasto social se duplica. De
esta manera, compensa el atraso relativo que
tenia desde 1973, con algunas excepciones,
como educacién y otros servicios, cuyos indi-
ces acumulados son aun menores que los del
gasto social y el gasto estatal total. S6lo a partir
de la Constitucion del 1991, con su marco de
descentralizacion, hay un repunte claro a favor
del gasto social que revierte y compensa esta
tendencia de 18 afios.

Entre 1973 y 1996, el gasto publico en edu-
cacion se quintuplicé en términos reales, mien-
tras la poblacion en edad escolar (5 a 25 afios)

CUADRO 36
COLOMBIA. DISTRIBUCION DEL GASTO EN EDUCACION DE LAS FAMILIAS. 1997

Deciles Matricula Bonos Utiles1/ Universidad Transporte Uniformes Otros Total
pension - colegios % 2/ alimento % % %
ed. basica % % % %
1 3,0 4,3 6,8 0,4 1,4 6,2 2,4 2,9
2 4,6 3,8 89 0,4 1,9 8,5 51 4,1
3 5,7 3,2 7,7 1,1 1,8 9,2 6,3 4,6
4 5,8 1,4 9,1 1,2 3,0 9,8 8,2 51
5 7,6 6,4 9,4 3,7 3,7 9,9 5.8 6,6
6 7,2 31 8,7 4,6 59 9,7 9,7 6,8
7 8,6 14,3 10,5 79 9,8 9,6 17,5 89
8 11,5 39,9 10,8 12,3 11,6 11,7 11,9 11,7
9 17,5 89 13,0 21,3 27,2 14,4 9,4 18,2
10 28,6 14,7 15,2 47,1 33,8 11,1 24,2 31,0
Total 100 100 100 100 100 100 100 100
Deciles Matricula Bonos Utiles1/ Universidad Transporte Uniformes Otros Total
pension - colegios % 2/ alimento % % %
ed. basica % % % %
1 39,3 0,2 39,1 3,8 29 14,3 0,4 100
2 43,3 0,1 36,3 2,7 2,7 14,1 0,7 100
3 48,0 0,1 28,0 7,3 2,3 13,6 0,7 100
4 44,6 0,0 30,5 7,3 3,5 13,2 0,9 100
5 449 0,1 24,1 16,8 3,4 10,3 0,4 100
6 41,5 0,1 21,8 20,8 53 9,9 0,8 100
7 37,7 0,2 20,0 27,0 6,6 7,4 1,1 100
8 384 0,4 15,6 32,1 6,0 6,8 0,6 100
9 37,6 0,1 12,1 35,6 9,0 5,4 0,3 100
10 36,0 0,1 8,3 46,2 6,6 2,5 0,4 100
Total 39,1 0,1 17,0 30,4 6,0 6,9 0,5 100

1/ Textos, cuadernos y articulos de papeleria en general
2/ Matricula, derechos de grado y sostenimiento

Fuente: Célculos de la Misidn Social del DNP con base en la Encuesta Nacional de Ingresos y gastos. DANE 1994-1995.
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GRAFICO 23
CoLOMBIA. GASTO PUBLICO EN EDUCACION COMO PROPORCION DEL PIB.
1980-1996.
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crecid s6lo 30%. Con relacion al PIB, luego de
alcanzar 3,7% en 1984, su participacién comen-
z6 a decrecer (a partir del ajuste econémico de
1985) hasta llegar a 3,1% en 1991. A partir de
este afio y como efecto del impulso dado por la
nueva Constitucion Politica, crece hasta alcan-
zar 5,7% del PIB, en 1996. Si se agrega a este
porcentaje 4,2% de gasto privado, el porcentaje
resultante estd por encima del promedio de
América Latina. Se puede decir entonces que la
educacién ha tenido importancia creciente en la
sociedad colombiana a juzgar por el aumento de
su participacion en el PIB.

La descentralizacion se ve reflejada en el
indice de crecimiento del gasto real por nivel
de la administracion publica: en los 23 afios, el
gasto municipal se multiplicé casi por diez, el
departamental por seis y el nacional, por tres.
El comportamiento del gasto nacional central
tiene un rasgo interesante: crece notablemente
en los dos primeros afios de descentralizacion?*
y luego disminuye lentamente. De los tres ni-
veles el menos afectado por la descentralizacion
ha sido el nivel departamental.

24 La cifra comparable es la de 1993 ya que, en 1992 hay dos
gastos extraordinarios que no se mantienen. Uno la crea-
cion del fondo de prestaciones del Magisterio, y otro la
incorporacion de dos créditos externos importantes

Sin embargo, cuando se mira la participa-
cion del gasto en educacion en el gasto del go-
bierno, en 1996 alcanza apenas 13,6%, lejos del
21% que tuvo en la primera mitad de los seten-
ta. Esto se debe a que el gasto del gobierno au-
mentd notablemente en los Gltimos afios y que
su aumento lo hizo principalmente en salud y
seguridad social.

Si se analiza la estructura del gasto en edu-
cacion, se observa que en todo el periodo, el
gasto que mas crecio6 fue el de administracion
gue paso de ser el 0,2 del PIB en 1980, al 0,83%
en 1996. En este gasto, sin embargo, hay que
tener en cuenta un crecimiento considerable en-
tre 1991 y 1993, cuando se inicia la descentrali-
zacion. En 1992 llega a ser cerca del 30% del
gasto efectuado, y de ahi en adelante disminu-
ye su peso relativo hasta casi un 15% para el
ultimo afo, en que hay rubros de gasto compa-
rables (1996).

La educacién primaria fue el gasto que mas
crecid entre 1973 y 1996 (603%); sin embargo
hasta 1995, el mayor crecimiento se habia regis-
trado en el gasto en educacion superior (448%
frente a un crecimiento promedio en el sector
del 353%). Si se mira la forma como se compor-
ta el gasto en primaria, se encuentra que fue
este nivel el que perdié mas con el ajuste de
1984. Su financiacion disminuy6 en pesos cons-
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CUADRO 37
CoOLOMBIA. INDICE DE CRECIMIENTO DEL GASTO REAL EN EDUCACION POR NIVELES
DE GOBIERNO Y FINALIDADES. 1973-1996

Afo Nacional Nacional Total Departamental Municipal Total
central descentralizado nacional administraciones
1973 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1976 110,6 74,9 86,4 185,8 111,0 124,4
1980 50,2 94,9 80,4 270,7 166,9 156,9
1984 24,1 123,3 91,2 355,4 207,7 197,0
1988 40,7 116,8 92,1 354,0 269,8 202,9
1992 393,1 142,7 223,2 368,2 387,5 290,9
1993 2237 154,1 176,4 417,9 454,5 289,5
1994 106,1 179,8 155,8 4148 613,2 292,3
1995 178,2 259,9 2333 4483 676,3 352,6
1996 313,0 335,4 327,8 629,9 996,2 499,8
Afo Administracion Primaria Secundaria Superior Otros Total
1973 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1976 128,1 136,3 124,4 122,5 99,5 124,4
1980 91,1 202,5 1145 180,3 178,1 156,9
1984 152,5 218,6 167,2 228,8 2111 197,0
1988 218,2 238,4 174,0 2149 165,1 202,9
1992 772,0 2947 195,0 228,3 187,2 290,9
1993 542,9 320,7 218,5 276,9 192,2 289,5
1994 407,9 3242 226,5 352,0 196,1 292,3
1995 458,3 3911 257,4 4477 267,7 352,6
1996 662,5 602,7 394,7 565,6 298,1 499,8

(*) Célculos con base en los cuadros del Anexo E-6.

GRAFICO 24
GASTO PUBLICO EN EDUCACION, POR FINALIDAD, COMO PORCENTAIJE DEL PIB. 1980-1996
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CUADRO 38
CoOLOMBIA. DISTRIBUCION DE LOS SUBSIDIOS PUBLICOS Y PRIVADOS POR QUINTIL DE INGRESO PER CAPITA. 1997

Subsidios publicos

Subsidios privados a la demanda**

. Subsidio a la oferta * Subsidio a la demanda ** Mill $
Quintil Mill $ Mill $
Preesc  Secun Superior Total Preesc  Secun Superior Total Preesc  Secun Superior Total
primaria  daria primaria daria primaria  daria

1 892,037 345,943 19,058 1,257,037 138,311 19,570 71 157,952 6,842 2,435 13 9,290
2 716,472 369,049 41,930 1,127,452 190,400 18,460 818 209,678 9,668 2,982 5,277 17,927
3 526,233 329537 104,809 960,580 118,654 35,032 5,324 159,009 10,340 13,024 846 24,210
4 265,795 217562 150,263 633,620 62,171 25,271 7,216 94,658 13,917 17,401 18,972 50,290
5 109,784 88,334 215,106 413,224 15,197 4,473 13,835 33,506 19,311 34,359 90,014 143,684
Total 2,510,321 1,350,425 531,165 4,391,912 524,733 102,806 27,264 654,802 60,078 70,202 115121 245,401

Subsidios publicos
Subsidios privados a la demanda**
. Subsidio a la oferta * Subsidio a la demanda ** Mill $
Quintil Mill $ Mill $
Preesc  Secun Superior Total Preesc  Secun Superior Total Preesc Secun Superior Total
primaria % daria % % % primaria % daria % % % primaria % daria % % %

1 355 25,6 3,6 28,6 26,4 19,0 0,3 24,1 11,4 35 0,0 38

2 28,5 273 7,9 25,7 36,3 18,0 3,0 32,0 16,1 4,2 4,6 7,3

3 21,0 244 19,7 219 22,6 34,1 19,5 243 17,2 18,6 0,7 9,9

4 10,6 16,1 283 14,4 11,8 24,6 26,5 14,5 232 248 16,5 20,5

5 4.4 6,5 40,5 9,4 2,9 4,4 50,7 51 321 48,9 78,2 58,6
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
C -0,321 -0,197 0,377 -0,199 -0,285 -0,091 0,498 -0,222 0,194 0,446 0,673 0,491

(*) Se toma como subsidio a la oferta todo el gasto publico y se estima como el producto del gasto promedio por alumno por
el nimero de asistentes al sector ofical por quintil de ingreso.
(*) Son subsidios percibidos por la demanda en la forma de becas, dinero, especie (libros, utiles, uniformes) y comida; estos

mismos son los otorgados por el sector privado.
C: Coeficiente de concentracion.

Fuente: Célculos de la Misién Social del DNP con base en la Encuesta de Calidad de Vida. 1997.

tantes entre 1983y 1986, pero luego se recupera:
en los Ultimos 5 afios se duplica en términos cons-
tantes y en su participacion en el PIB. El gasto
de secundaria es el que menos crece de los tres
niveles, pero a partir de 1992 se duplica.

En los 23 afos considerados, la educacion
superior mas que duplica su peso en el PIB pa-
sando de 0,52 a 1,2%. Este indice es mayor que
el promedio del sector pero menor que la ad-
ministracién y la educacién primaria. En el dl-
timo periodo acelerd su crecimiento, de manera
gue su participacion en el sector pasé de 14%
en 1992, a 21% en 1996.

5.4.3 Distribucion de los subsidios en educacion

En 1997, el subsidio publico a la educacion fue
algo mas de 5 billones de pesos. De un lado,
para la oferta de educacion fue de 4,3 billones
de pesos: 3,8 para la educacion béasica® (2,5 bi-
llones para primaria y 1,3 para secundaria) y
531 mil millones para la educacién superior. De

25 Se estima el subsidio puUblico multiplicando el costo/alum-
no por el nimero de asistentes al sector oficial. El costo por
alumno, para 1997, se estimé incrementando el costo en

1996 en el valor de la inflacién de ese afio (21,64).
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GRAFICO 25
CoOLOMBIA. DISTRIBUCION DE SUBSIDIOS PUBLICOS POR NIVEL EDUCATIVO SEGUN QUINTILES
DE INGRESO PER CAPITA. 1997
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otro lado, el subsidio publico a la demanda (en
forma de becas y subsidios en dinero o espe-
cie), fue de 627 mil millones para basica y 27 mil
millones, para superior.

El subsidio privado a la demanda represen-
t6 una proporcion nada despreciable del subsi-
dio publico a ésta: mas de la tercera parte (37%).
Sin embargo, a diferencia del publico, dedicé
el 53% a (130 mil millones) a la demanda de edu-
cacion basica y 47% (115 mil millones) a la de-
manda de educacion superior (en el publico
esos porcentajes fueron de 96% y 4%, respecti-
vamente).

Del total de subsidio a la demanda por ni-
vel educativo, el subsidio oficial represent6 el
90% del subsidio a la demanda de primaria, el
59% de este subsidio para secundaria y apenas
el 19% del subsidio a la demanda de educacion
superior.

Distribuidos por quintiles de ingreso per
capita, los subsidios publicos a la oferta y la de-
manda de educacion primaria son los mas pro-
gresivos (C=-0,32 y -0,28, respectivamente)?,
seguidos de los subsidios a secundaria (C=-0,20

26 Ver nota explicativa sobre el coeficiente de concentracion
en nota de pie de pagina supra.

y -0,09). El subsidio publico mas regresivo es
aquél para educacion superior (C=0,37 y 0,49).
El subsidio privado es fuertemente regresivo en
todos los niveles, en particular, en educacién
superior.

Vale la pena resaltar la mayor regresividad
del subsidio publico a la demanda de educa-
cion superior y, en alguna medida, a la deman-
da de educacion secundaria. En este ultimo
caso, los hogares de ingresos medios (quintiles
3y 4) recibieron el 58% de las ayudas a la de-
manda, que sumado al 4% que recibi6 el quintil
mas rico, suma el 62%. En contraste, el porcen-
taje del subsidio a la oferta publica de secunda-
ria percibido por estos tres quintiles de ingreso
fue del 47%. Esto indica una mejor focalizacién
del gasto a través de la oferta de educacion pu-
blica que a través de ayudas a la demanda. Sin
embargo, ello no aboga por su suspensién, sino
por una mayor eficiencia en su focalizacion. En
el caso de la educacién superior, los subsidios a
la oferta o a la demanda tienden a percibirlos
los hogares de mayores ingresos, pues €s en
éstos donde los jovenes tienen mayor probabi-
lidad de alcanzar este nivel.

El menor acceso de los pobres a la universi-
dad es el resultado final de un proceso de ex-
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clusién gque se observa desde la secundaria. De
ahi la importancia de una eficiente distribucion
de los subsidios en secundaria.

Una mejor focalizacién de los subsidios pu-
blicos reporta una mejor redistribucién del in-
greso (diferentes estudios de corte transversal
han reportado disminucién del Gini o coeficien-
te de concentracién del ingreso). Sin embargo,
ello puede aumentar la probabilidad de los mas
pobres a permanecer en el sistema educativo
en el corto plazo, pero no necesariamente en el
mediano o largo plazo. Aun si permanecen, el
beneficio (menor concentracion del ingreso)
puede desaparecer en el largo plazo por efecto
de otro factor mas perverso de desiguadad: la
segmentacion de la educacion, con una “edu-
cacion para pobres de mala calidad”. Por ello,
como se decia atras, la rentabililidad de la edu-
cacion no depende del acceso y nimero de afios
gue logre completar, sino de la calidad de la
educacién a que se tuvo acceso.

5.4.4 Gasto por alumno e inversidn necesaria
para la cobertura completa de los méas
pobres

Entre 1990 y 1996, el gasto por alumno de pri-
maria casi se duplica (crecié un 99%) mientras

el gasto por alumno de secundaria crecié ape-
nas un 20%. Esta notable diferencia en el ritmo
de crecimiento dio como resultado un proceso
de convergencia de los dos gastos promedio por
alumno, hasta llegar en 1996, con un gasto por
alumno en secundaria inferior al de primaria
(408 mil y 427 mil, respectivamente).

En igualdad de circunstancias, la oferta de
secundaria es mas costosa que la de primaria,
dada la especializacion exigida a su planta do-
cente por areas académicas. Sin embargo, ha
acelerado su expansion con una tendencia a
aumentar de manera moderada su costo/alum-
no, incrementando la relaciéon alumno/docente
(de 17,2 a 22, entre 1991 y 1997).

En primaria, laganancia en cobertura ha ido
acompafada de un incremento acelerado del
su costo/alumno, asociado a una disminucion
de larelacién alumno/docente (de 27,7 a 23 en-
tre 1991-97). Sin duda, la experiencia de Escue-
la Nueva en la zona rural ha demostrado que
lograr mayor cobertura, mas que el incremento
de los recursos, demanda innovaciones meto-
dolégicas que mejoren la calidad, la eficiencia
interna —menor repeticion y desercion-y la
relacion alumno/docente.

A partir de esos costos/alumno, se puede
estimar la inversién que se requiere para cubrir

GRAFICO 26
COLOMBIA. GASTO POR ALUMNO DE PRIMARIA Y SECUNDARIA, 1990-1996.
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los nifios y jovenes de los hogares de menores
ingresos que estan por fuera del sistema educa-
tivo. En pesos de 1997, cubrir la poblacion es-
colar del 40% de los hogares mas pobres
(quintiles 1y 2) que en ese afio estaba por fuera
del sistema educativo, tendria un costo de 560
mil millones de pesos, respecto de losde 4a 11

afos; y de 390 mil millones respecto de la po-
blacion de 12 a 17 afios?’. Es decir, dar acceso a
la educacion a la poblacion de 4 a 17 afios del
40% mas pobre, tendria un costo cercano al bi-
l16n de pesos (950 mil millones), es decir, me-
nos del 1% del PIB y la cuarta parte del gasto
en educacion.

27 Este célculo resulta de multiplicar el costo/alumno de pre-
escolar y primaria por el nimero de inasistentes entre 4 y 11
afios y el costo/alumno de secundaria por el nimero de
inasistentes entre 12 y 17 afios.



CAPITULO 6

LOS AVANCES Y LOS PROBLEMAS DE LA SALUD

6.1 LA SALUD COMO CAPITAL HUMANO

El bienestar presente y futuro de un individuo
es funcion de su estado de salud, de ahi la deci-
sion de llevar a cabo acciones que significan
invertir en salud. Para estudiar o para disfrutar
de un trabajo, entre otras actividades, se debe
gozar de un buen estado de salud. Es por ello
gue la salud es una de las principales preocu-
paciones del individuo promedio. Adicional-
mente, el no tomar acciones en el presente en
pro de la salud puede, a largo plazo, ocasionar
repercusiones irreparables. En este aspecto, la
salud se asemeja a la educacidon como otra for-
ma de inversion en capital humano; sin embar-
go, en peligro de muerte o lesién grave, un
individuo con capacidad de invertir puede apla-
zar la decision de educarse mas no la de cuidar
de su salud.

El cuidado de la salud, como una forma de
inversién en capital humano, es una accién que
se debe llevar a cabo permanentemente, a lo
largo de la vida del individuo. Como en la edu-
cacion, el individuo invierte en salud porque
ella es indispensable para poder emprender
otras actividades y los rendimientos se generan
permanentemente, porque disfruta mas plena-
mente del uso de sus facultades porque tiene
buena salud o un nivel mayor de educacion.

Si se considera el concepto mas amplio que
enfatiza Sen (1997, 1998) en el capital humano,
el gozar de un buen estado de salud permite al
individuo participar de acciones que estan por
fuera del &mbito netamente productivo. Esto
es, le facilitaria el poder opinar, participar y, en
parte, le proporciona la capacidad de tomar cier-
tas decisiones.

En el caso de Colombia especificamente, la
Encuesta de Calidad de Vida de 1997 califica la
salud como una de las preocupaciones mas
grandes de la poblacion. En esta seccidn consi-

deramos la importancia de la salud para la pro-
duccion, la generacién de ingresos y el bienes-
tar humano. Después de una revision del
concepto de salud y su papel para el bienestar,
revisamos las determinantes de un buen esta-
do de salud. Un breve anélisis sobre los niveles
de fecundidad de las mujeres en Colombia, y
en especial de las mas jovenes, es llevado a cabo
en aras de resaltar este aspecto como una de las
preocupaciones del pais al iniciarse el proximo
siglo. Finalmente, presentamos una revision de
los ultimos desarrollos en el sistema de salud
colombiano.

6.1.1 La percepcion personal de la enfermedad

Partiendo de las anotaciones anteriores, podria
uno preguntarse si existe un nivel éptimo de
preocupacion y si es factible llegar a medirlo.
Se puede afirmar que la salud es la preocupa-
cién mas sentida del colombiano promedio. Esta
preocupacion no sélo se manifiesta en la orde-
nacion de los problemas sentidos sino en la
proporcion en que acuden a las entidades
prestadoras de servicios. Casi 80% de los co-
lombianos que reportaron problemas de salud
afirmo acudir a una entidad. En Méxicoy en la
Republica Dominicana ese porcentaje sélo lle-
ga a 30%. (Bloom, et al., 1996)".

En el cuadro 39 se presenta la probabilidad
de declararse enfermo por deciles de ingreso
per capita. Son los mas pobres quienes tienden
a declararse enfermos en menor proporcion,
aungue son precisamente ellos los que han per-
dido en promedio mas dias de estudio a conse-
cuencia de problemas relacionados con la salud.

1  Esta relacion puede ser explicada porque en Colombia la
gente esté mas acostumbrada a utilizar los servicios médi-
cos en caso de problemas de salud.
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Las personas ubicadas en los deciles 1y 2 per-
dieron 3,3y 2,8 dias de estudio durante el mes
en el cual estuvieron enfermos. A ellos corres-
ponde igualmente, el mayor nimero de dias de

trabajo perdidos en promedio por las razones
ya anotadas, 4,3 para cada decil.

La utilizacién de los servicios, en caso de
enfermedad, difiere también entre deciles de in-

CUADRO 39
COLOMBIA. PROBABILIDAD DE ENFERMARSE Y DE SER TRATADO EN EL ULTIMO MES,
SEGUN DECILES DE INGRESO Y TIPO DE SERVICIO UTILIZADO. 1997

Probabilidades de:

Probabilidad de ser atendido por:

Decil de ingreso Probabilidad
per capita Declararse  Ser atendido Ir auna Boticario o Yerbatero Aplicacion de no ser
enfermo  por profesional institucion farmaceuta y otros. remedios atendido
% (1) o institucion de salud Terapias caseros
de salud * (2) 1) x (2) alternativas**

1 12,46 59,03 7,23 2,34 3,59 9,97 8,67

2 14,22 69,16 9,62 3,07 0,81 9,31 5,45

3 15,38 63,30 9,59 4,50 2,21 10,00 6,35

4 15,83 68,97 10,67 3,40 1,89 8,75 7,32

5 16,79 75,74 12,33 5,37 0,80 4,78 4,25

6 15,12 76,52 11,27 3,75 0,55 3,41 6,43

7 15,91 80,32 12,49 2,89 0,80 3,85 5,16

8 17,69 83,72 14,45 3,46 0,38 3,11 3,87

9 15,25 85,21 12,75 1,29 0,73 2,93 4,11

10 16,66 80,27 13,33 1,89 0,40 4,88 4,74

Total 15,41 73,76 11,13 3,30 1,23 6,27 5,66

* Incluye Promotor de salud o enfermera.
** Incluye ademas visitas al tegua o al curandero.

Fuente: Célculos propios con base en Encuesta de Calidad de Vida, 1997.

CUADRO 40
CoLoMBIA. TASAS DE COBERTURA DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD
POR DECILES DE INGRESO. 1997

Tasa de cobertura
Decil de ingreso per capita
Entidad de seguridad social en salud Carné de Sisben
1 38,97 32,83
2 47,66 36,40
3 47,11 29,92
4 50,50 25,39
5 58,39 20,83
6 59,74 14,19
7 63,02 11,72
8 68,92 3,71
9 73,55 3,51
10 80,52 1,27
Total 57,21 19,65

Fuente: Célculos propios con base en Encuesta de Calidad de Vida, 1997.
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greso. Asi, la probabilidad de ser atendido por
un profesional o una institucién de salud es
menor para los méas pobres; mientras que al
primer decil corresponde una probabilidad de
58% a los mas ricos otra de 80%. Esta situacion
es en parte consecuencia del ritmo al cual avan-
za la afiliacién de la poblacién al Sistema Ge-
neral de Seguridad Social en Salud (SGSSS).
Durante 1997, un 80% de las personas en el dé-
cimo decil estaba afiliado a una entidad de se-
guridad social en salud y s6lo un 39% de las
pertenecientes al primero estaba cubierta por
una de ellas.

No es de extrafiar que, al estar una propor-
cion significativa de los mas pobres por fuera
del SGSSS, la probabilidad de no recibir aten-
cion sea para ellos mayor. Tampoco lo es que
muchos de ellos acudan en caso de enferme-
dad a un tegua, curandero o yerbatero, adopte
terapias alternativas o se aplique remedios ca-
seros. A las personas en el primer decil que se
declararon enfermas corresponden unas pro-
babilidades de 3,6, 1,1 y 10 por ciento de utili-
zar esos servicios en el respectivo orden. Tales
probabilidades, para el ultimo decil de ingreso
per capita, son de 1,2, 0,4 y 6,3 por ciento, en el
orden sefialado.

Si bien es cierto que, conforme a la Encues-
ta de Calidad de Vida de 1997, no existen gran-
des diferencias entre deciles de ingreso per capita
en las probabilidades de tener que cubrir con
recursos propios los gastos de enfermedad, si
las hay cuando es necesaria la hospitalizacion.
Es en este Gltimo caso en el cual los mas pobres
estan en mayor desventaja.

Como consecuencia quiza de la menor co-
bertura en seguridad social en salud y, por ende,
de una mayor probabilidad de tener que cubrir
con recursos propios los gastos por concepto
de hospitalizacion, la probabilidad de ser hos-
pitalizado dada una cierta enfermedad es mas
baja para los mas pobres. Los datos tienden a
indicar que los mas ricos hacen un mayor uso
de laentidad de seguridad social a la cual estan
afiliados cuando deben hospitalizarse, reducien-
do considerablemente la probabilidad de cubrir
los gastos con recursos propios.

Otra forma a través de la cual es posible
aproximarse al grado de preocupacién del co-
lombiano por su salud es mediante la revision

del gasto destinado a salud. Esto implica correr
el riesgo de que ese gasto esté reflejando la pre-
sencia de ineficiencias en la prestacion de los
servicios. En promedio, un colombiano gasta en
salud 12,5% de sus ingresos? (Econometria, 1997).
El estado destina a gastos de ese tipo (salud y
seguridad social dentro de la que se incluyen
las pensiones) cerca de un 8% del producto in-
terno bruto?®.

6.1.2 Educacién, y salud

En términos de otros tipos de capital humano
como la educacion, la salud también juega un
papel importante o puede ser influida por ella.
Berhman y Lavy (1994) muestran una relacion
positiva entre la salud y la educaciéon en Ghana.
Al estudiar esa relacion los autores utilizan me-
didas antropométricas (altura por edad y peso
por altura) para representar la salud de los ni-
fos*.

La educacion de la madre tiene varias for-
mas de afectar la salud de los nifios (Schultz,
1984 por ejemplo), a través del mejor conoci-
miento de las practicas sanitarias, del mejor re-
conocimiento del uso de servicios médicosy del
cambio de actitud frente a la salud entre otras.
En Colombia hay poca evidencia directa del
efecto que tiene la salud sobre la educacion aun-
gue si se han encontrado indicios de la relacion
inversa. La Encuesta de Calidad de Vida de 1997

2 De esa participacién, un 2,2% corresponde a gastos por
concepto de afiliacion. Para cubrir el valor total de la afilia-
cién de los asalariados, los patronos deben aportar otro 4%
del ingreso.

3 El gasto en salud incluye toda la parte de sanidad, esto es
administracién general, regulacion e investigaciéon del Minis-
terio de Salud, la parte investigativa del Instituto Nacional
de Salud y la construccion de instituciones para adminis-
tracion de la salud. Los gastos de hospitales y clinicas y los
servicios sanitarios particulares y el control de la poblacién
también han sido incluidos dentro del gasto. De los gastos
de seguridad social hacen parte los relacionados con laadmi-
nistracién, reglamentacion e investigacioén: las prestaciones
por enfermedad, invalidez, vejez, muerte, maternidad y
otros.

4 Es comun utilizar medidas antropométricas como aproxi-
maciones a la salud, especialmente para nifios. Medidas
como altura por edad no solamente indican el consumo de
nutrientes (lo cual es importante), sino que también pue-
den ser vistas como un acervo de salud al recoger episodios
de salud en el pasado (Dasgupta, 1993, da una revision
completa de la literatura).
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CuADRO 41
CoLoMBIA. DiAS PERDIDOS POR ENFERMEDAD Y PROBABILIDADES DE SER HOSPITALIZADO O DE UTILIZAR
CIERTOS SERVICIOS, POR DECILES DE INGRESO. 1997

Dias perdidos por enfermedad

Probabilidad de

Decil
ingreso utilizar los servicios de:
per capita Estudio Trabajo Ser

hospitalizado Entidad SSSa  Seguro o plan Recursos
la que esta al que esta propios u

afiliado afiliado otros

1 3,26 4,28 6,79 17,39 1,48 66,51

2 2,84 4,28 6,85 28,29 0,00 59,27

3 2,48 2,97 7,00 22,94 0,00 59,48

4 2,08 3,57 7,31 32,98 0,11 52,21

5 2,42 3,03 7,07 48,71 0,82 42,70

6 1,55 2,12 6,86 38,94 1,36 47,43

7 2,74 2,69 7,53 45,23 0,46 41,33

8 3,06 2,12 7,57 55,07 3,88 31,73

9 0,87 1,82 7,68 55,20 10,85 24,43

10 1,94 2,11 8,06 51,35 14,21 23,37

Total 2,31 2,76 6,86 38,54 2,99 46,07

Nota: La probabilidad de utilizar los servicios de un seguro o plan de afiliacion para el primer decil de ingreso, columna 6,
es relativamente alta y podria ser mas el resultado de un problema en la encuesta.

Fuente: Céalculos Misién Social con base en DANE, Encuesta Calidad de Vida, 1997.

muestra que 1% de los nifios entre los 5y 18
afos no van al colegio por razones de salud.
La relacion entre educacion y salud, para el
caso de Colombia, se ha revisado utilizando
informacién de la Encuesta de Demografiay Sa-
lud realizada durante 1995 por Profamilia (Bloom
y Mina, 1998). Se emplean medidas antro-
pométricas para evaluar la probabilidad de que
un niflo padezca de desnutricion crénica o
aguda (emanacién)®. Como variables estadis-
ticamente significativas que ejercen un efecto
negativo sobre la probabilidad de presentar
emanacion, se encuentran el estar afiliado a la
seguridad social y el que la madre tenga estu-
dios a nivel de educacién primaria. De otro lado,
la probabilidad de padecer desnutricion croni-
ca se reduce en la medida en que el padre haya
alcanzado educacion secundaria o superior y
la madre tenga estudios secundarios. En este

5 La desnutricién crénica se define como un retardo del
crecimiento en la talla para la edad. La desnutricién aguda
es un adelgazamiento exagerado para la estatura.

caso ya no es suficiente que la madre posea edu-
cacion primaria.

En el mismo estudio han sido evaluadas las
covariables® que explican el riesgo de muerte
de los nifios menores de cinco afios. Entre los
principales resultados se encuentra que el ries-
go de muerte de los nifios disminuye en un 67%,
cuando las madres han alcanzado educacion
primaria. La comparacion se hace respecto de
los hijos de aquellas que carecen de educacion.
A esta conclusion se llega manteniendo los de-
mas factores constantes. El estar afiliado a se-
guridad social disminuye el riesgo de muerte
de los nifios en un 45%, igualmente, mantenien-
do lo demés constante.

La Encuesta Nacional de Demografia y Sa-
lud (1995) muestra una notoria relacién entre
el tipo de cuidado prenatal y el nivel de educa-
cion de la madre. El 42% de las entrevistadas

6  Educacién del jefe del hogar y de su cényuge, afiliacion a
la seguridad social, la fuente de abastecimiento del agua, el
tipo de conexion sanitaria y el sexo del nifio.
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CUADRO 42
COLOMBIA. INGRESOS LABORALES PROMEDIO SEGUN ESTADO DE SALUD AUTODECLARADO. 1997

Decil de ingreso per capita

Salario mensual

Promedio del decil

Muy bueno Malo
1 55.957 44.683 59.666
2 107.747 90.449 110.757
3 196.319 135.129 149.192
4 194.929 154.019 170.819
5 215.188 157.628 210.634
6 283.357 219.718 249.187
7 305.594 205.839 285.850
8 406.927 237.650 379.344
9 536.656 393.228 512.024
10 1.232.822 789.227 1.145.049
Todos 538.386 168.278 357.768

Fuente: Célculos Mision Social-DNP, con base en DANE, Encuesta de Calidad de Vida, 1997.

sin ninguna educacion reporto ser atendida por
un médico. Esa fue la fuente de atencion del
98% de aquéllas con educacién superior. Un
52,2% del primer grupo de mujeres no recibid
cuidados prenatales de ninguna persona; el
porcentaje correspondiente a las mujeres con
educacién superior es de 0,3. A medida en que
se avanza en el nivel educativo, aumenta la pro-
porcién de mujeres atendidas por un médico.

6.1.3 Salud e ingresos

Para los seres humanos, la salud juega por lo
menos dos papeles importantes en la vida’. Pri-
mero, es un bien de consumo. Entre mas salud
tiene el individuo, mayor es su bienestar. Se-
gundo, la salud contribuye a la productividad
del individuo; una persona saludable es mas
productiva, independientemente de la posicion
gue desemperie.

La salud esta asociada con la productividad
y capacidad de generar ingresos, que también
contribuyen indirectamente al bienestar huma-
no. Por ejemplo, Thomas y Strauss (1992) mues-

7  La definicién de la salud es compleja. Para este trabajo,
podemos utilizar una definicion relativamente completa,
la de la Organizaciéon Mundial de Salud. Segiin la OMS, la
salud es “el estado total de bienestar fisico, mental y social
y no solamente la ausencia de enfermedad y discapacidad”.

tran que el consumo de calorias y nutrientes
esta relacionado con los ingresos. Igualmente
Strauss (1986) encuentra que el consumo de
calorias esta asociado positivamente con la pro-
ductividad de los campesinos en sus propias
fincas. En una serie de estudios de nutricion en
Colombia, Spurr (1983) anota que obreros con
problemas de nutricién (medidos por altura y
peso) tienden a ser menos productivos y, como
consecuencia, ganan menos.

Se exploré mas esta relacion, asociando los
salarios devengados por los trabajadores duran-
te 1997, con el estado de salud autorreportado®
por el individuo. Se encontr6 que mientras el
salario medio de quienes afirman tener un muy
buen estado de salud es de aproximadamente
$520.000 al mes, el de aquellos que reportan te-
ner mala salud es s6lo un 33%. Los salarios pro-
medio disminuyen a medida en que desmejora
el estado de salud autorreportado por el encues-
tado. De otra parte, cerca de 27% de los desem-
pleados califica su salud como regular o mala.
No obstante lo anterior, al interpretar esa infor-
macion ha de tenerse en cuenta que existen di-
ferencias culturales, socioldgicas y de otro tipo
gue pueden afectar la autocalificacién que hace

8 La Encuesta de Calidad de Vida de 1997 pregunté a cada
persona si consideraba que su estado general de salud era
muy bueno, bueno, regular o malo.
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cada individuo del estado de salud dificultando
la comparacion o agregacion de las respuestas®.

6.1.4 Problemas de salud en los hogares

Las discapacidades permanentes afectan el es-
tado de salud e impiden a muchas personas
aportar todo su potencial en el trabajo o el es-
tudio. En todo el pais, 2,6% de los hogares co-
lombianos cuenta con al menos una persona
incapacitada para trabajar. Eso representa alre-
dedor de unos 750.000 trabajadores potencia-
les. Este problema es méas notable en las regiones
Central, Oriental y Antioquia. Otro 4% de los
hogares sufre de problemas de alcoholismo y
de drogadiccidn, siendo Antioquia la regién con
mas problemas de este tipo.

Por niveles socioecondmicos, sobre los es-
tratos mas pobre recaen, en gran medida, las
incapacidades que impiden trabajar. Eso refleja
la mayor vulnerabilidad de los pobres.

Otros dos problemas de salud que se refle-
jan en los hogares son el tabaquismo y el con-
sumo de alcohol. Conforme a una encuesta
realizada por Profamilia y el ISS durante 1994,

éstos son problemas serios entre la poblacion
entre 12y 17 afios. De los encuestados, 19% fumo
alguna vez y 13% fumaba cigarrillo al momen-
to de la encuesta. Los hombres empiezan a fu-
mar a una edad media de 15,1 afios y las mujeres
1,3 afios mas tarde. Quienes fumaban diaria-
mente, consumian en promedio 3,1 cigarrillos.
Un 72% de los que se entrevistaron en ese ran-
go de edad, afirmd haber consumido alcohol
alguna vez en la vida y cerca de 10% consume
por lo menos una vez al mes. S6lo 14% de los
jévenes afirmé cuidar su salud no consumien-
do licor y otro 17% no fumando®.

Como proporcién del gasto total en alimen-
tos y bebidas, el dinero destinado al consumo
en cigarrillos y bebidas alcohdélicas es mas alto
en el 25% mas pobre de la poblacién. Para ese
cuartil, la participacion del gasto en cigarrillos
dentro del monto destinado a alimentos y bebi-
das es 1,29%, mientras que el porcentaje corres-
pondiente en el cuartil superior es de 1,11%?"2.
Cuando el dinero gastado en bebidas alcohéli-
cas se mide de la misma forma, no alcanza a
representar uno por ciento del total de alimen-
tos en ningun cuartil de gastos. En este caso el

CUADRO 43
COLOMBIA. INCAPACIDAD FiSICA PARA TRABAJAR SEGUN DECILES DE INGRESO

Decil de ingreso per capita Numero de incapacitados Porcentaje en el total

1 142.346 18,80
2 104.478 13,80
3 96.759 12,78
4 83.972 11,09
5 74.059 9,78
6 66.164 8,74
7 57.722 7,62
8 45.663 6,03
9 45.534 6,01
10 40.532 5,35

Total 757.229 100,00

Fuente: Calculos Misién Social con base en Dane, Encuesta de Calidad de Vida, 1997.

9  Esta relacion obviamente va en los dos sentidos. Las perso-
nas mas saludables tienden a ganar mas y las personas que
ganan mas tienen mas recursos para mantener y mejorar su
estado de salud.

10 Encuesta sobre conocimientos, actitudes y précticas rela-
cionadas con enfermedades de transmision sexual, SIDA,
enfermedades cardiovasculares, cancer y accidentes.

11 Entre la poblacién adulta encuestada, un 14 por ciento de
quienes se habian tomado la presion la tenian alta. Se en-
contr6 igualmente que un 27 por ciento de los hombres y
14 por ciento de las mujeres han manejado en estado de
embriaguez. Ver ISS y Profamilia, tomo II, 1994.

12 Al segundo y tercer cuartil corresponde una proporcién de
1,19 y 1,1 por ciento en el orden respectivo.
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mayor porcentaje es para el cuarto cuartil (25%
mas rico) donde no alcanza a constituir ni si-
guiera un 0,1% del total de alimentos y be-
bidas®:.

La relacion con el abuso de las drogas y del
alcohol es mas complicada. En la zona urbana,
estos vicios afectan a los pobres mas frecuente-
mente que a los ricos. De hecho, mas de 7% de
los hogares en el quintil mas pobre sufre de es-
tos problemas, comparado con menos de 3%
en el quintil mas rico. En la zona rural, la rela-
cion es al revés; la probabilidad de caer en la
drogadiccién aumenta con la riqueza. Entre
mas rico, es mayor la probabilidad de presen-
tar este tipo de problema. Debido a que el grueso
de la poblacién se concentra en la zona urbana
existe una fuerte relacion entre los estratos
socioecondmicos y el abuso de sustancias, re-
sultando ligeramente afectada la poblacion mas
pobre.

6.1.5 Dos problemas de salud de las mujeres:
mortalidad materna y fecundidad juvenil

Las complicaciones del embarazoy el parto con-
tintian siendo grandes amenazas contra la vida
y la salud de las mujeres en edad reproductiva
en Colombia. La probabilidad de que una mu-
jer muera por estas causas durante su vida
reproductiva es de 1 en 289, probabilidad muy
alta si se compara con la de un caso en 700
mujeres en Chile, uno en 6.080 en Estados Uni-
dos, y uno en 13.000 en Canada.

Un reciente estudio del Fondo de Poblacion
de las Naciones Unidas y el DANE estimé en
89,8 la tasa de mortalidad materna en el quin-
guenio 1992-1996. La regién del pais con mayor
tasa de mortalidad materna es la Orinoquia-
Amazonia (141 por cada cien mil nacidos vivos),
seguida por la regiéon Oriental con 1105y la
Pacifica con 105,6 por cien mil.

En ese mismo estudio se encuentra una co-
rrelacion positiva entre las tasas de mortalidad
infantil y materna, por municipios. Los muni-
cipios con tasas de mortalidad infantil superio-
res a 20 por mil (22 municipios) tuvieron en

13 Caélculos con base en DANE, Encuesta de Gastos e Ingre-
s0s, 1994-1995.

promedio una tasa de mortalidad materna de
49 por cien mil. Los municipios con mortalidad
infantil superior a 51 registraron tasas de mor-
talidad materna de 133,4 por cada cien mil.
Adicionalmente, el estudio confirma la relacién
entre mortalidad maternay nivel educativo: las
mujeres con menos de 5 afios de educacion,
tuvieron tasas de mortalidad materna superio-
res a 150 por cien mil; las que tenian 8 afios de
educacién, en promedio, tuvieron tasas de 68,4
por cien mil.

Otro asunto que constituird una de las prin-
cipales preocupaciones en los proximos afios es
el de los niveles de fecundidad de la poblacién.
Segun la encuesta de demografia y salud de
Profamilia de 1995, las mujeres entre 15y 19 afios
tenian una tasa especifica de fecundidad de 89
nacimientos anuales por mil mujeres. La tasa
mas alta para este rango de edad corresponde a
lazonarural, 137, que casi dobla a la urbana (74
nacimientos por mil mujeres). Para el grupo de
mujeres con edades entre 20 y 24 afios, la tasa
especifica de fecundidad fue de 173 por mil. En
los dos grupos de edad, los niveles de fecun-
didad son mas altos para las mujeres sin edu-
cacion y para quienes residen en la zona rural
0 en areas que comprenden el litoral Pacifico.
Las menores tasas de fecundidad se presentan
en Bogota y en la region Central (Profamilia,
1995).

Aunque el descenso en los niveles de fecun-
didad del pais se puede apreciar en la caida de
las tasas especificas para las mujeres mayores
de 20 afios, la fecundidad de las mujeres con
edades entre 15y 19 afios se ha mantenido préc-
ticamente estable entre 1975 y 1995. Esto se tra-
duce en que 11,5% de las adolescentes (entre 15
y 19 afios) en la zona urbana y 19,3%, en la ru-
ral, ya son madres. Si a esto se agrega el 3,1% y
6,2% de adolescentes, en las areas urbanay ru-
ral respectivamente, que estaban esperando su
primer hijo en el momento de la encuesta, se
tiene que en 1995, 14,6% de las adolescentes
encuestadas en zona urbanay 25,5% en la rural
estaban o habian estado embarazadas antes de
cumplir 20 afios.

El uso de anticonceptivos no se ha extendi-
do completamente entre las mujeres adolescen-
tes. En 1995, 49,3% de las mujeres unidas no
utilizaba anticonceptivos. Entre las sexualmente
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RECUADRO 7

COLOMBIA: PREVALENCIA DE ENFERMEDADES SEGUN GRUPO EPIDEMIOLOGICOM

Grupo I:
Enfermedades
transmisibles.
Predominan en
sociedades de alta
mortalidad y
fecundidad y
estructura de
poblacién joven.
Incluye afecciones
perinatales,
infecciosas y
parasitarias,
infeccion
respiratoria
aguda, maternas
y deficiencias de la
nutricion.

Tuberculosis: La disminucion registrada por las estadisticas (de 58,6 casos por 100.000 habitantes
en 1970 a 19.6 en 1998) debe ser tomada con precaucion, pues puede deberse a la disminucion en
la busqueda de sintomaticos respiratorios.

Enfermedad de Chagas: Incremento paulatino significativo: 0,39 casos por 100.000 habitantes en
1992 por 100.000 habitantes para 1997 (sobre la poblacién de los departamentos que reportaron
casos). Departamentos de alto riesgo: Arauca, Santander y Norte de Santander.

Malaria: En 1998 se tuvo la mas alta tasa de incidencia de los Gltimos afios y aumentaron las
areas de transmision malarica. La infeccion por P. falciparum ha aumentado desde 1996 y podria
explicar el incremento de la incidencia de la malaria. Simultdneamente se ha registrado un
aumento de la resistencia a los medicamentos antimalaricos usados en el pais.

SIDA-infeccién por HIV: Colombia ocupa el cuarto lugar entre los paises de América Latina en
el nimero total de casos reportados de VIH-SIDA. Desde 1983 hasta abril de 1999 se habian
reportado 21.048 casos de infeccion por VIH y de SIDA. De éstos, 11.381 son casos asintomaticos,
5.782 casos de SIDA y 3.441 muertes causadas por el SIDA. La tasa de incidencia corregida fue de
20,5 casos por cada 100.000 habitantes, para 1998.

Grupo IlI:
Degenerativas:
propias de
sociedades con
baja mortalidad y
fecundidad e
incremento
importante de la
esperanza de
vida.

Incluye no
transmisibles,
cardiovasculares,
neoplasias
malignas,
respiratorias
cronicas, diabetes
mellitus, digestivas
cronicas, musculo
/esqueléticas,
genitourinarias,
endocrinas y de la
piel.

Tabaquismo: Tendencia a la reduccién en el consumo en los Gltimos 20 afios. En 1998 la
prevalencia en la poblacion de 18 a 69 afios fue de 18,9%, con un 26,8% en hombres y 11,3% en
mujeres. Por edad, la mayor prevalencia la tienen los hombres entre 45 y 59 afios, y por zona, la
costa Atlantica y region Central. La reduccidn del consumo se debe principalmente a que los
jovenes no empiezan a fumar. La tasa de abandono es mas alta en zona urbana que en la rural y
a mayor nivel educativo.

Hipertension arterial: Prevalencia en la poblacion adulta del 12,3%; mas frecuente en mujeres de
mayor edad, con menor nivel educativo y personas con percepcion de peso alto. 24,5% de los
hipertensos informados consumen medicamentos y 7,7% utilizan sustancias no reconocidas
como farmacos antihipertensivos para su control.

Percepcion de peso: 45,1% de la poblacion esta insatisfecha con su peso y sélo el 32,4% intenta
modificarlo. La dieta es la medida utilizada para reducir de peso por parte de las mujeres o las
personas de menor escolaridad; la practica del ejercicio para reducir de peso es mas frecuente
entre los hombres, los adultos jovenes y las personas con mayor nivel educativo.

Perfil lipidico: La prevalencia de colesterol total alto (>240 mg/dl) fue de 6,1% para el grupo de
18 a 39 afios y de 12,7% para el grupo de 40 a 69 afios. La prevalencia en la poblacion total fue de
8,3%. Grupos de riesgo: colesterol LDH alto: mujeres mayores, diabéticos, fumadores y ex
fumadores; colesterol HDL bajo: hombres, personas entre 40 y 54 afios, fumadores y ex
fumadores y personas con indice de masa corporal mayor o igual a 25.

Diabetes mellitus: La prevalencia en la poblacion entre 18 y 69 afios fue de 2%, mayor en la zona
urbana. 45% de los mayores de 40 afios nunca se han medido la glicemia. 63% de los diabéticos
identificados en el estudio no habian sido diagnosticados previamente.

(Continda en la pagina siguiente)

14 La agrupacion de enfermedades es la empleada Murray y
Lépez en sus estudios de mortalidad.
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(Continuacién Recuadro 7)

Grupo Il

Producidas por el

Accidentes de transito: 51% de los muertos en accidentes de transito en 1995 fueron peatones
(4.070 personas). La tasa de mortalidad por accidentes de transito parece estar en aumento
ligero: de 20,4 muertes por 100.000 habitantes en 1975, pas6 a 24 por 100.000 en 1994.

hombre.

Incluye lesiones
intencionales y no

Lesiones no fatales: En 1994% los principales hospitales de cinco ciudades atendieron 82.928
consultas de urgencias por esta causa (25% del total de consultas) y realizaron 29.569
hospitalizaciones (27% del total de hospitalizaciones).

intencionales

atencion preescolar.

Violencia contra los nifios: Entre 1990 y 1991 el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
atendié por maltrato a 207.000 nifios menores de 7 afios entre los usuarios de los centros de

Violencia contra las mujeres: Segun la Encuesta Nacional de Demografia y Salud de Profamilia
en 1995 una de cada cinco mujeres unida ha sido golpeada. Este comportamiento se observa mas
en Boyacd, Cundinamarca, Meta y Cauca y Narifio. Entre menor es la educacion y mayor el
ndmero de hijos vivos, mayor es la violencia fisica.

Fuente: Con base en la informacion presentada por Gonzalez, Angela. “La situacion de la salud pUblica: una visiéon”. Ponencia
presentada en el Congreso Internacional Salud para todos: Desarrollo de Politicas en Salud Publica para el Siglo XXI.
Facultad Nacional de Salud Publica. Universidad de Antioquia, Medellin, diciembre de 1999.

activas pero no unidas, 33,2% por ciento no
hacian uso de ninglin método anticonceptivo
(Profamilia, 1995).

6.2 AVANCES Y PROBLEMAS DEL SISTEMA
DE SALUD EN COLOMBIA

La Ley 100 de 1993y la introduccion del Sistema
General de Seguridad Social en Salud (SGSSS)
representaron una ruptura fuerte con el pasado
en términos de la organizacién del sistema de
salud. Como se presenté en el informe del afio
pasado, el sistema colombiano opera dentro de
un marco conocido como competencia regulada.

Segun la ley, cada colombiano tiene el dere-
cho de escoger su aseguradora de salud, cono-
cida como Entidad Promotora de Salud (EPS)
financiado por sus propias contribuciones, por

15 Instituto Nacional de Salud: Estudio para estimar la de-
manda de atencién por lesiones de causa externa en cinco
ciudades del pais.

16 La Encuesta de Profamilia y el ISS sobre conocimientos,
actitudes y practicas relacionadas con enfermedades de
transmision sexual, SIDA, enfermedades cardiovasculares,
cancer y accidentes, encontré que entre quienes afirmaron
haber tenido relaciones sexuales s6lo un 1 por ciento utilizé
métodos anticonceptivos (ISS y Profamilia, tomo 11, 1994).

contribucién de su patrono, o por subsidio del
Estado. El seguro ofrecido garantiza una am-
plia cobertura de servicios (basado en un pa-
guete definido por el Estado) y permite alguna
libertad para escoger al proveedor de salud.
En teoria, la reforma introduce uno de los
sistemas de salud mas sofisticados, en términos
de incentivos para los usuarios y proveedores,
focalizacion de gasto y financiacién, en el mun-
do. La competencia entre los aseguradores y
entre los proveedores reduce los costos de los
servicios y garantiza la eficiencia. Igualmente,
el pagquete Unico, lasolidaridad y subsidios para
pobres en el Régimen Subsidiado y los subsi-
dios cruzados en el Régimen Contributivo es-
tan disefiados para mejorar los problemas de
equidad que tradicionalmente afectan la pres-
tacion de servicios de salud en Colombia.

6.2.1 La salud publica en el sistema

La Ley 100 de 1993 (articulo 165) define como
uno de los componentes del sistema de salud,
el Plan de Atencién Basica, PAB, cuyas inter-
venciones estan orientadas a la colectividad y
forman parte del Plan General de Beneficios del
sistema. El Plan incluye los siguientes servicios:
i) Promocion de la salud, que busca la integracion
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de las acciones que realiza la poblacion, en espe-
cial las dirigidas a los grupos de mayor riesgo,
tales como las personas en la tercera edad, con
deficiencias, discapacidades, minusvalidas y la
poblacion del sector informal de la economia; ii)
Prevencion de la enfermedad; y iii) Vigilancia, que
consiste en el control de factores de riesgo y la
identificacion de la poblacion que no haya sido
cubierta por las acciones preventivas.

ElI PAB es el Unico plan del sistema cuya di-
reccién, administracion y financiacién son total-
mente estatales; en consecuencia, sus acciones
son gratuitas para las personas y obligatorias
para la autoridad municipal®’. El Estado garan-
tiza la prestacién de las acciones del PAB a toda
la poblacion como un derecho, independiente-
mente de su estado de afiliacion o vinculacion.

La principal fuente de financiacién del PAB
en las entidades territoriales es el situado fiscal,
gue debe ser distribuido entre el departamento
y los municipios; existen otras fuentes de finan-
ciacién que expresan el esfuerzo realizado por
la entidad territorial y su capacidad de movili-
zacion de recursos humanos, técnicos y finan-
cieros.

6.2.2 El gasto publico en salud basica

Se considera como gasto en salud bésica el reali-
zado en tres rubros: el Plan de Atencién Bésica,
los hospitales de primer nivel y administracion
e investigacion. En el decenio de los afios ochen-
ta las mas altas participaciones del gasto publi-
co en salud se presentaron en 1981 y en 1987,
como efecto del incremento en los gastos desti-
nados a administracion e investigacion. Al con-
trario, se debe resaltar 1984, afio en el cual el
gasto en salud, como todo el gasto social, dis-
minuye. Esta disminucién se hace contrayen-
do los recursos de hospitales y de atencién
béasica, pero aumentando el de administracion.

Como consecuencia de estos movimientos,
en 1991 la participacion del gasto en salud bési-

17 Las acciones de vacunacion son responsabilidad comparti-
da entre el PAB por ser accién preventiva y el Plan Obliga-
torio de Salud (POS) por ser accién sobre personas. En la
actualidad el sector oficial es responsable por asegurar la
disponibilidad del material bioldgico y las entidades pres-
tadoras de su aplicacion.

ca en el PIB era inferior a la del decenio ante-
rior. En este afio se inicia un crecimiento que va
hasta 1997, con un gasto excepcionalmente alto
en 1995. En el periodo 1991-1997 toma fuerza el
gasto en administracion e investigacién; crece,
pero pierde participacion el gasto en PAB y dis-
minuye el peso del gasto en hospitales de pri-
mer nivel, como consecuencia de la aplicacion
de la Ley 100. La disminucién del gasto en hos-
pitales de primer nivel es el hecho mas notorio
hasta 1995.

Los dos ultimos afios han significado una
disminucién del gasto en salud béasica como
porcentaje del PIB, en los tres componentes. Sin
embargo, ladisminucién mayor se daen el PAB
gue desciende a la tercera parte de los recursos
de 1997. En 1999 el gasto en PAB es menor, en
términos reales, al que existia en 1980. En cam-
bio, el gasto en los hospitales del primer nivel
aumenta su participacién y en 1999 es mas de
cuatro veces el gasto de 1980. El gasto en admi-
nistracion gana participacion y termina el siglo
con un gasto mas de cuatro veces mayor que
veinte afios atrés.

El gasto per capita corrobora los rasgos cen-
trales de la participacion en el PIB. En 1999, el
gasto fue cerca de la mitad del mejor afio (1995)
y esta por debajo del de los cuatro afios ante-
riores. El gasto en hospitales cambi6 su tenden-
cia decreciente que traia desde 1988 a una de
crecimiento y se ha defendido mejor en los tres
ultimos afios que los otros dos componentes.

Entre 1998 y 1999 el gasto en el PAB se re-
dujo casi 30% en términos reales. Por compo-
nentes, tres actividades fueron virtualmente
abandonadas (capacitacion en control de ges-
tion de enfermedades; difusién y promocion de
la cultura de la salud y hormalizacion, adecua-
cién y suministro de medicamentos esenciales)
puesto que no se realizé ningln gasto en 1999.

El efecto de este abandono se vera en el
mediano y largo plazo. En el corto plazo, pre-
ocupa la severa reduccion en prevencion y pro-
mocion de la salud y en prevencién de enfermedades
de transmisidn sexual, entre las cuales se incluye el
SIDA, rubros en los cuales el gasto se redujo en
casi 80%. Las vacunaciones masivas y el con-
trol de enfermedades tropicales fueron los
rubros menos afectados (17% y 12%, respecti-
vamente). El efecto en la salud publica puede
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CUADRO 44
CoLOMBIA. GASTO PUBLICO EN SALUD BASICA. 1980 A 1999.
MILLONES DE $ DE 1996

Gasto en salud béasica

Gasto en

Afio Administracion PAB Hospitales de Total salud basica

primer nivel /PIB

Millones $ % Millones $ % Millones $ % Millones $ %

1980 132619 50,5 16851 6,4 113009 43,1 262478 0,53
1981 175301 56,6 18262 59 115887 37,4 309450 0,61
1982 154379 51,5 17863 6,0 127416 42,5 299658 0,58
1983 151286 50,8 18775 6,3 127792 42,9 297853 0,57
1984 169556 57,7 17024 58 107280 36,5 293860 0,54
1985 129277 40,4 22181 6,9 168769 52,7 320227 0,58
1986 173147 49,6 22096 6,3 153728 441 348971 0,59
1987 192855 51,1 23190 6,1 161434 42,8 377479 0,61
1988 152079 39,6 26022 6,8 205933 53,6 384034 0,60
1989 148604 42,0 23632 6,7 181977 51,4 354213 0,53
1990 174506 443 24894 6,3 194316 49,4 393716 0,57
1991 129251 39,7 21949 6,7 174190 53,5 325390 0,46
1992 182352 48,8 23296 6,2 167776 449 373424 0,51
1993 423495 59,5 39528 5,6 248544 34,9 711567 0,91
1994 502893 51,8 59186 6,1 408969 42,1 971047 1,18
1995 1371703 66,7 67774 3,3 616573 30,0 2056050 2,36
1996 503963 40,3 73352 59 673664 53,9 1250979 1,41
1997 719214 51,0 59025 4,2 630803 44,8 1409042 1,54
1998 692694 52,4 22777 1,7 607544 45,9 1323015 1,41
1999 605939 52,5 16191 14 531453 46,1 1153583 1,23

Nota: A partir de 1994 se cambia la metodologia de Cuentas Nacionales del DANE. Incluye el gasto de las administraciones
publicas, entidades del sector central, descentralizado y de seguridad social, del nivel nacional, departamental y local. Gasto
en administracion: Incluye: gastos en administracién, Instituto Nacional de Salud e Instituto Nacional de Cancerologia.

Fuente: 1973-1996: DANE, Registro F-400. Calculos Misidn Social -DNP-PNUD; 1997-1999: Estimado por Misién Social con

base en datos de la Contraloria General de la Nacion.

apreciarse, por ejemplo, en la disminucion de
la cobertura de vacunacion de nifios menores
de un afo, que es apreciable entre 1996 y 1999,
cuando se pasa de coberturas superiores a 90%
de los nifios a coberturas apenas cercanas al 70%
en el ultimo afio.

6.2.3 El sistema de seguridad social en salud

6.2.3.1 Afiliacion y cobertura

La Reforma a la Seguridad Social en el pais tie-
ne cinco afos de expedida y cuatro de haber

iniciado su vigencia. A mediados de 1999, 25 mi-
llones de colombianos pertenecen al Sistema
General de Seguridad Saocial en Salud, de los
cuales 8,5 millones son afiliados al Régimen
Subsidiado y 16,6 millones al Régimen Contri-
butivo. Para cumplir el propdésito de asegura-
miento total faltan adn otros 16,3 millones.

El Régimen Subsidiado

El Régimen Subsidiado, con respecto a 1997,
amplio la cobertura en 21,4%. En relacién con
el numero de afiliados por departamento, in-
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CUADRO 45
COLOMBIA. GASTO PUBLICO PER CAPITA EN SALUD BASICA, 1980 - 1999. PEsos DE 1996

Administracion PAB Hospitales ler. nivel Total salud bésica

AR $/per capita Crecimiento $/percapita Crecimiento $/percapita Crecimiento $/percipita Crecimiento
% % % %

1980 4767 606 4062 9435
1981 6119 28,4 637 51 4045 -0,4 10801 14,5
1982 5233 -14,5 606 -4,9 4319 6,8 10158 -6,0
1983 4980 -4,8 618 2,0 4206 -2,6 9804 -3,5
1984 5421 8,9 544 -12,0 3430 -18,4 9395 -4,2
1985 4012 -26,0 688 26,5 5238 52,7 9939 5,8
1986 5260 31,1 671 -2,5 4670 -10,8 10601 6,7
1987 5752 94 692 3,1 4815 3,1 11258 6,2
1988 4453 -22,6 762 10,1 6030 25,2 11246 -0,1
1989 4271 -4,1 679 -10,9 5231 -13,3 10181 -9,5
1990 4925 15,3 703 3,5 5485 4,9 11113 9,2
1991 3581 -27,3 608 -13,5 4827 -12,0 9016 -18,9
1992 4961 38,5 634 4,3 4564 -5,4 10158 12,7
1993 11308 127,9 1055 66,4 6637 454 19000 87,0
1994 13189 16,6 1552 471 10726 61,6 25467 34,0
1995 35344 168,0 1746 12,5 15887 48,1 52977 108,0
1996 12755 -63,9 1857 6,3 17050 7,3 31662 -40,2
1997 17952 40,7 1473 -20,6 15745 -1,7 35170 11,1
1998 16967 -5,5 558 -62,1 14881 -5,5 32406 -7,9
1999 14570 -14,1 389 -30,2 12779 -14,1 27738 -14,4

Fuente: 1973-1996: DANE, Registro F-400 Calculos de la Mision Social - DNP - PNUD; 1997-1999: Calculos Misién Social, con
base en Ejecucion Presupuestal Contraloria General de la Nacion. A partir de 1994 se introducen cambios en la metodologia
de Cuentas Nacionales del DANE.

CUADRO 46
CoLoMBIA. CosTO DEL PLAN DE ATENCION BASICA EN SALUD EN 1998 Y 1999. MILLONES DE $ DE 1996

Componente 1998 1999 Variacion
% % %

Prevencion de la enfermedad y promocién de la salud 1.266,5 255, 7 -79,8
Control Sistema de vigilancia epidemioldgica 731,9 447 4 -38,9
Prevenciény control de ETS/SIDA 1.266,5 319,6 -74,8
Control y vigilancia de enfermedades tropicales 3.901,1 3.406,9 -12,7
Capacitacion en control de gestion de enfermedades 184,7 0 -100,0
Control y vigilancia en saneamiento ambiental 718,6 255,7 -64,4
Difusién y promocion de la cultura de la salud 686,0 0 -100,0
Normalizacion, adecuacién y suministro

de medicamentos esenciales 150,8 0 -100,0
Vacunaciones masivas 13.871,1 11.505,5 -17,1
Total 22.777,2 16.190,7 -28,9

Fuente: Ministerio de Salud.
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CUADRO 47
CoLoMBIA. COBERTURA DE VACUNACION POR BIOLOGICO. NINOS MENORES DE UN ARNO.
TOTAL NACIONAL. 1996, 1998 Y 1999 (%)
Ao Poblacion Polio DPT Hepatitis B BCG Triple viral
< de 1 afo (3as Dosis) % (3as Dosis) % (3as Dosis) % % %
1996 938732 93,02 92,04 94,26 103,65 95,99
1998 942273 75,74 73,67 84,58 76,05 86,77
1999 925150 68,8 67,0 70,5 6,96 72,1
Fuente: Ministerio de Salud Subdirecciéon de Promocién y Prevencién - Programa Ampliado de Vacunacién PAI.
CUADRO 48
CoLOMBIA. COBERTURA DEL ASEGURAMIENTO EN SALUD, 1977-1999
1997 1998 1999 (I Sem)
Poblacion Total 40.867.002 % 40.925.138 % 41.539.011 %
Afiliados al Régimen Subsidiado 7.026.691 17,1 8.527.061 20,8 8.527.061 20,5
Afiliados al Régimen Contributivo 14.741.234 36,1 16.433.463 40,2 16.693.138 40,2
Total Afiliados al Sistema 21.767.925 53,2 24.960.524 61,0 25.220.199 60,7

Fuente: Ministerio de Salud. Subdireccion de EPS, Subdireccion de Régimen Subsidiado.

GRAFICO 27
CoLOMBIA. EVOLUCION DE LA COBERTURA EN EL REGIMEN SUBSIDIDADO, 1995-1998
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O Afiliados 4.800.916 5.981.774 7.026.690 8.527.061
O % incremento 24,60% 17,40% 21,40%

Fuente: Ministerio de Salud. Subdireccion Régimen Subsidiado.

cluyendo la poblacion indigena, Antioquia pre-
senta el mayor numero de afiliados con una
participaciéon del 12,8%, seguida por Santa Fe
de Bogota con el 11%, Valle con el 7%, Cundina-
marca con el 6,4% y Santander con el 5,8%. La
menor participacion en la afiliacion es presen-

tada por Vaupés, Guainia, Amazonas y San
Andrés con el 0,1%, y Guaviare y Vichada con
el 0,2%. Para las comunidades indigenas se asig-
naron 104.619 cupos para un total de 411.612
con lo que se garantiza una cobertura del 56,8%
a esta poblacion.
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CUADRO 49
COLOMBIA. AFILIADOS AL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD. 1998

Régimen Régimen Total SGSSS Poblacién @)/(2)

Departamento contributivo subsidiado Q) total (2)
Afiliados % Afiliados % Afiliados % 1998 %
Amazonas 10.790 0,1 12.425 0,1 23.215 0,1 66.638 34,8
Antioquia 2.685.932 16,3 1.087.861 12,8 3.773.793 15,1 5.222.255 72,3
Arauca 36.074 0,2 51.502 0,6 87.576 0,4 223.681 39,2
Atlantico 867.908 53 266.115 31 1.134.023 4,5 2.035.351 55,7
Bolivar 333.953 2,0 384.818 4,5 718.771 2,9 1.904.174 37,7
Boyaca 311.188 1,9 427.956 5,0 739.144 3,0 1.344.148 55,0
Caldas 351.407 2,1 179.165 2,1 530.572 2,1 1.081.288 49,1
Caqueta 79.082 0,5 100.342 1,2 179.424 0,7 401.963 44,6
Casanare 66.962 0,4 92.117 1,1 159.079 0,6 269.508 59,0
Cauca 257.443 1,6 355.018 4,2 612.461 2,5 1.212.777 50,5
Cesar 147.800 0,9 243.364 2,9 391.164 1,6 926.587 42,2
Cordoba 246.857 1,5 291.403 3,4 538.260 2,2 1.293.439 41,6
Cundinamarca 655.987 4,0 546.973 6,4 1.202.960 4,8 2.055.369 58,5
Choco 42.613 0,3 146.917 1,7 189.530 0,8 404.995 46,8
Guainia 2.738 0,0 7.909 0,1 10.647 0,0 34.740 30,6
Guajira 61.615 0,4 136.976 1,6 198.591 0,8 466.605 42,6
Guaviare 5.239 0,0 21.316 0,2 26.555 0,1 110.948 23,9
Huila 267.398 1,6 261.676 31 529.074 2,1 897.165 59,0
Magdalena 281.970 1,7 226.517 2,7 508.487 2,0 1.235.068 41,2
Meta 285.563 1,7 117.539 1,4 403.102 1,6 672.761 59,9
Narifio 210.040 1,3 470.984 55 681.024 2,7 1.572.964 43,3
Norte de Santander 404.148 2,5 253.560 3,0 657.708 2,6 1.286.453 51,1
Putumayo 24.006 0,1 110.260 1,3 134.266 0,5 314.571 42,7
Quindio 201.204 1,2 83.671 1,0 284.875 1,1 540.942 52,7
Risaralda 502.723 31 125.726 1,5 628.449 2,5 911.708 68,9
San Andrés 30.695 0,2 12.577 0,1 43.272 0,2 69.525 62,2
Santa Fe de Bogota 4.023.927 24,5 937.646 11,0 4.961.573 19,9 6.112.196 81,2
Santander 950.039 5,8 490.924 5,8 1.440.963 5,8 1.912.911 75,3
Sucre 110.185 0,7 188.738 2,2 298.923 1,2 764.240 39,1
Tolima 410.706 2,5 271.210 3,2 681.916 2,7 1.288.982 52,9
Valle 2.127.300 12,9 595.250 7,0 2.722.550 10,9 4.033.071 67,5
Vaupés 2.622 0,0 7.730 0,1 10.352 0,0 28.631 36,2
Vichada *94.610 0,6 20.876 0,2 115.486 0,5 61.534 187,7
Subtotal 16.090.724 97,9 8.527.061 100 24.617.785 98,6 40.757.188 60,4
EPS adaptadas 342.739 2,1 342.739 1,4
Total 16.433.463 100 8.527.061 100 24.960.524 100 40.757.188 60,4
* % * k%

* En proceso de verificacion por el ISS.

** Esta poblacion incluye la poblaciéon afiliada a Entidades Adaptadas y la poblacién afiliada reportada por el ISS, a
diciembre de 1998 - Circular 002/96.

*** DANE, diciembre/98 cifras ajustadas.

Fuente: Ministerio de Salud. Informe de actividades 1998-1999 al Honorable Congreso de la Republica.
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CUADRO 50
CoLomBIA. OFERTA DE EPS, 1994-1999

Afio EPS EPS adaptadas Total
1994 0 0 0
1995 25 0 25
1996 30 30 60
1997 31 30 61
1998 30 22 52
1999 29 22 51

Fuente: Ministerio de Salud, Direcciéon General de EPS y EP, Supersalud.

Por tipo de administradora, 42% se encuen-
tran afiliados a Empresas Promotoras de Salud
gue administran el Régimen Subsidiado, 38% a
Empresas Solidarias de Salud, y 18% a Cajas de
Compensacion Familiar; existen 7 convenios
interinstitucionales con una afiliacion de 2%.

De las 237 administradoras que en 1999 tie-
nen contratos con los entes territoriales para la
administracién del Régimen Subsidiado, 19 son
Entidades Promotoras de Salud, 176 Empresas
Solidarias de Salud y 42 Cajas de Compensa-
cion Familiar.

Financiacion: del total de recursos destina-
dos en 1998 al Régimen Subsidiado 51% se fi-
nancié con cargo a la subcuenta de Solidaridad
del Fondo de Solidaridad y Garantia, Fosyga,
44% a través de las entidades territoriales y el
5% restante con los recursos destinados por las
Cajas de Compensacion Familiar.

El régimen contributivo

El Régimen Contributivo cumplié con las me-
tas de afiliacién previstas para el periodo 1994-
1998 y se ha sostenido en el periodo junio de
1998 a junio de 1999 con un crecimiento leve
del namero de afiliados, para llegar a un total
de 16.693.138 afiliados en las 51 entidades de
aseguramiento?s,

De las 29 EPS existentes, 10 son publicas, 18
privadas y 1 mixta; ocupan un 85% del total de
la capacidad autorizada de aseguramiento. To-

18 Esta poblacion se refiere a los afiliados inscritos activos, en
mora y suspendidos, reportados por las EPS.

das las entidades adaptadas son de origen pu-
blico. Las EPS publicas tienen la mayor cober-
tura geograéfica, puesto que el ISS, Caprecomy
Cajanal estan presentes en la mayor parte del
territorio nacional. Entre las EPS de origen pri-
vado, algunas como Saludcoop y Unimec, tie-
nen cobertura en una gran parte del territorio
nacional, incluyendo zonas con alta dispersion
de poblacion.

La gran mayoria de los afiliados al régimen
contributivo habita en los ndcleos de mayor
desarrollo y actividad. Es asi como 70 % de la
poblacién afiliada a Régimen Contributivo se
encuentra en Bogota D.C. (24,9%), Antioquia
(16,6%), Valle (13,8%), Santander (5,8%), Barran-
quilla (4,9%) y Cundinamarca (4,0%).

Por tipo de cotizantes al Régimen Contri-
butivo, la mayor proporcién son trabajadores
dependientes (94%) y los pensionados (3%). Los
trabajadores independientes son tan s6lo 3% del
total de cotizantes, cuando su participacion en
la fuerza laboral es superior al 50%. La creacion
de mecanismos para promover la afiliacién de
los trabajadores independientes debe contem-
plar mecanismos de control a la evasion y a la
elusiéon de aportes, el ajuste y andlisis de alter-
nativas que faciliten el acceso de gremios o gru-
pos masivos de trabajadores independientes
gue devengan menos de dos salarios minimos
al Sistema, y politicas de difusién de los deberes
y derechos de los trabajadores independientes.

6.2.4 Actividades de promocién

Dentro del Sistema General de Seguridad So-
cial en Salud existen actividades de promocion
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CuADRO51
COLOMBIA. AFILIADOS AL REGIMEN CONTRIBUTIVO POR ENTIDAD Y TIPO DE AFILIACION, 1999*
Entidad Cotizantes Beneficiarios Adicionales Totales
EPS diferentes al ISS 2.458.301 3.874.679 92.649 6.425.629
ISS* 3.582.972 6.440.662 0 10.023.634
Entidades adaptadas 94.148 149.727 0 243.875
Subtotal 6.135.421 10.465.068 92.649 16.693.138

*Corte a marzo de 1999.

Fuente: Ministerio de Salud. Circular 2, DGSS, marzo/99.

RECUADRO 8
ACTIVIDADES DE PROMOCION Y PREVENCION.
ONCE PROGRAMAS DE OBLIGATORIO CUMPLIMIENTO

1. Prevencion de alteraciones en crecimiento y desarrollo de los nifios menores de doce afios.
2. Prevencion de alteraciones sensoriales mediante acciones de manejo de la salud visual y auditiva en nifios

menores de doce anos.

3. Prevencion de infeccion respiratoria aguda (IRA) y enfermedad diarreica aguda (EDA) en nifios menores

de 5 arios.

[SNE

Prevencién enfermedades inmunoprevenibles. Programa ampliado de inmunizaciones (PAI).
Prevencion de alteraciones del crecimiento del aparato estomatoldgico, de caries y enfermedad periodontal

mediante la utilizacion de sellantes, fluorizacion y medidas de higiene oral

© 0 N>

Prevencién de enfermedades relacionadas con el embarazo, parto y puerperio.
Prevencién de enfermedades de transmision sexual (ETS), infeccion por VIH-SIDA.
Prevencion de enfermedades cardio-cerebro-vasculares.

Prevencién del cancer, especialmente el cAncer de cérvix, de mamay estébmago.

10 Prevencién de tabaquismo, alcoholismo y farmacodependencia.
11. Prevencion de las complicaciones de las enfermedades cronicas y degenerativas

Otras actividades: Educacion en Promocion de la Salud o Prevencion de la Enfermedad tales como orienta-
cién, informacién y educacion a los afiliados sobre el conocimiento de las coberturas del Plan Obligatorio de
Salud, el uso adecuado de los servicios de la EPS, el uso racional de los medicamentos, manejo del tiempo
libre, entre otros. Disefio, elaboracion y distribucion entre la poblacion afiliada de material didéctico, sobre
temas especificos de informacion para el fomento de estilos de vida, trabajo y habitos saludables y la preven-
cién de riesgos especificos. Publicaciones didacticas para reforzar las actividades de Promocion y Prevencion.

y prevencion obligatorias, que deben ser reali-
zadas por las EPS y las EA. Las actividades obli-
gatorias se resefian en el recuadro.

La inversion total en actividades de Promo-
cion y Prevencion reportada por las EPS, para
el ano 1998, fue de $88.606 millones, distribuida
como se sefiala en el cuadro.

6.3 LA ORGANIZACION DEL SECTOR'®
6.3.1 Situacion antes de la Ley 100 de 1993

Desde 1975, la administracion del subsector ofi-
cial del sector salud estaba desconcentrada en

19 Para una discusién mas amplia, ver por ejemplo Jaramillo,
Ivan, 1999.
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CUADRO 52
COLOMBIA. INVERSION TOTAL EN ACTIVIDADES DE PROMOCION Y PREVENCION DE LAS EPS Y LAS EA. 1998

Tipo de actividades EPS Entidades Adaptadas
Gasto % de la Gasto % de la
(Millones $) inversion total ~ (Millones $)  inversion total

Actividades obligatorias 81.547 92,0 1.373 99,0
Crecimiento y desarrollo 13.889 15,7 105 7,6
Salud visual y auditiva, menores de 12 afios 1.656 1,9 53 3,8
Prevencion IRAy EDA 1.975 2,2 18 1,3
Programa Ampliado de Inmunizaciones 2.426 2,7 30 2,1
Salud oral 20.654 23,3 358 25,8
Embarazo, parto y puerperio 12.395 14 67 4,9
ETV-VIH 7 SIDA 3.641 4,1 27 1,9
Prevencion cardio-cerebro-vascular 9.954 11,2 379 27,3
Prevencion cancer cérvix, mama, estbmago 11.033 12,5 143 10,3
Pr. alcoholismo, tabaquismo, farmacodep, 2.556 2,9 55 4,0
Preven, enfermedad, crénicas y degenerat, 1.368 15 137 9,9
Otras actividades 6.919 7,8 14 1,0
Actividades que no corresponden * 140 0,2
Total 88.606 100,0 1.387 100,0

* Realizadas por las EPS y EA, que no corresponden a ninguna de las actividades contenidas en la normay que no pueden
ser realizadas con cargo a los recursos de la Subcuenta de Promocion.

Fuente: Ministerio de Salud. Informe trimestral y anual de EPSy EA a la DGPP.

los departamentos, pero con direccion nacio-
nal por parte del Ministerio de Salud, en lo que
se llamaba el Sistema Nacional de Salud. La pres-
tacion del servicio estaba organizada en centros
segun lacomplejidad de la atencion, con un sis-
tema de referencia y contrarreferencia que iba
desde el puesto de salud hasta los hospitales
universitarios. La financiacion provenia en cer-
ca de un 80% de fondos nacionales, 15% de
aportes de usuarios y 2% de recursos departa-
mentales 0 municipales. El subsector atendia
principalmente la poblacién pobre sin vincula-
cion laboral formal.

El subsector de seguridad social oficial es-
taba constituido por el Instituto de Seguros
Sociales y las cajas de prevision nacionales,
departamentales y municipales. Administrativa-
mente, eran institutos funcionalmente descon-
centrados, llamados descentralizados en la
normativa legal vigente (con patrimonio pro-
pio, administracion auténomay en el caso del
Seguro Social, existencia de contratacion colec-

tiva). Su financiacion se hacia con cotizaciones
de trabajadores y empleadores, diferente para
el Seguro Social y las Cajas de Prevision Social.
Su poblacion objetivo era la vinculada laboral-
mente y trabajadores independientes volunta-
riamente afiliados. En este mismo subsector
existen las Cajas de Compensacién Familiar, que
administran los aportes de los empleadores (4%
sobre los gastos de ndbmina) para beneficio de
las familias, donde la salud era una de varias
actividades. Finalmente, estaba el subsector pri-
vado, constituido por profesionales y clinicas
privadas, financiado con la venta de servicios y
algunas instituciones incipientes de medicina
prepagada®.

La reforma de la Ley 10 de 1990 busco asig-
nar a los municipios la prestacion del servicio
en el primer nivel de atencién y a los departa-

20 Veren este punto la descripcion hecha por Cardona, Alvaro,
etal., 1999.
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mentos en el segundo vy el tercer nivel. Sin em-
bargo, el presupuesto y el manejo de lanémina
siguieron dependiendo de los ministerios de
Hacienda y Salud, lo cual recort6, en la practi-
ca, los alcances de una gestién autbnoma mu-
nicipal.

Dicha ley inici6é un proceso de descentraliza-
cion sectorial mas decidido, luego de la descon-
centracién que caracterizé al sistema nacional
de salud. Conforme a esa norma, se organizaba
en el pais un sistema nacional de salud que dis-
tribuia responsabilidades sobre la oferta publi-
ca de servicios a los niveles subnacionales de
menor a mayor complejidad: los municipios
eran responsables de los hospitales de primer
nivel de atencién o baja complejidad, los de-
partamentos, del segundo y tercer nivel de aten-
ciony la nacién de la oferta muy especializada.
El objetivo era territorializar la organizacion y
gestién del sector?.

6.3.2 LaLey 100 de 1993

En pleno desarrollo de la Ley 10, el pais intro-
dujo en 1993 dos importantes regulaciones: la
Ley 60 de 1993, que regula la distribucion de
funciones, competencias y recursos entre los
diferentes niveles territoriales y la Ley 100 del
mismo afo, que introduce un esquema de ase-
guramiento obligatorio en salud, y de transfor-
macion de subsidios a la oferta en subsidios a la
demanda. Aunque los dos esquemas, vigentes
actualmente, buscan los mismos objetivos, los
instrumentos con los cuales quieren alcanzar-
los son diferentes y no siempre son completa-
mente compatibles.

La superposiciéon de las dos leyes ha traido
varios problemas, de los cuales el problema mas
sentido ha sido el de duplicacion de recursos,
por cuanto la Ley 60 dispone financiacion di-
recta a las instituciones hospitalarias y la Ley
100 propone que los recursos provengan fun-
damentalmente por venta de servicios. La base
de este conflicto regulatorio esta en el manejoy
duracion de la transicion de un esquema total-
mente de oferta, que existia con la Ley 10 de
1990, y que se mantiene por las obligaciones la-

21 VerJaramillo, Ivan, 1999a, pp. 103-105.

borales y la carga prestacional, y la situacion
deseable que busca un esquema de asegura-
miento universal obligatorio, financiado por las
personas con capacidad de pago y subsidiado
para los méas pobres por el Estado.

Otro problema, que también tiene como
base el manejo de la transicion, ha sido el del
Plan de Atencién Basica de salud, PAB, dirigido
principalmente al control epidemioldgico, la
prevencién y el saneamiento ambiental. Antes
de la Ley 100 era atendido por la nacién, con
base en las instituciones oficiales que contaban
con personal especializado y ahora ha quedado
en manos de las entidades territoriales, cuyo
personal especializado ha pasado en la mayor
parte de los casos a pertenecer a las Empresas
Sociales del Estado, cuyas funciones son aten-
cion directa y venta de servicios.

La forma como se ha manejado la transicién
trae problemas continuos en cuanto a la direc-
cion de las regulaciones estatales hacia el subsi-
dio de la oferta o hacia el subsidio a la demanda.
Por ejemplo, a los recursos municipales para sa-
lud asignados por la Ley 60, aunque debieran
ser totalmente para gasto en aseguramiento de
los mas pobres, les dejaron un 40% para finan-
ciacion de hospitales. Como los hospitales de
primer nivel siguen siendo de su competencia,
los alcaldes deben financiar demanday oferta al
mismo tiempo. Como los municipios, también
los departamentos son responsables de funcio-
nes de oferta y de financiacién de demanda.

La organizacién nacional para atender las
competencias puede producir superposicion
de funciones con casos como el Ministerio de
Salud, que cre6 una Direccion de Seguridad So-
cial para gerenciar el proceso de implementa-
cién de la Ley 100, pero también cred una
Direccién de Descentralizacién para hacer lo
propio con la Ley 60.

Buena parte de los municipios y distritos han
asumido las competencias trasladadas por el
modelo de oferta de la Ley 60 y manejan auténo-
mamente sus recursos. Desde finales de los afios
ochenta, la descentralizacién es completa en
materia de la responsabilidad de construir, do-
tar y mantener la infraestructura publica de baja
complejidad (hospitales locales, puestos y cen-
tros de salud), y en materia de atencion de la
salud publica y la prestacion de servicios de
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RECUADRO 9
REFORMA DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

El andlisis realizado por la Facultad de Salud Publica de la Universidad de Antioquia, cuyo objetivo era
“analizar el impacto de la Ley de Reforma de la Seguridad Social sobre la organizacién institucional y la
prestacion de servicios de salud en el pais...” llega a las siguientes conclusiones:

= Orientacion, regulacién, supervision y control: Competencia del gobierno nacional a través del Ministe-

rio de Salud. El estudio encuentra que 66 de los 160 decretos expedidos entre 1994 y 1998, se dedicaron a
aspectos de funcionamiento general de los diferentes organismos del sistema, 5 de ellos para garantia de
calidad; 8 decretos a la organizacién de las prestadoras de servicios y 2 al funcionamientos de la EPS del
seguro social; 5 al proceso de transformacion de hospitales en empresas sociales del Estado, ESE; 5 a
descentralizacién; 3 a promociony prevencion de enfermedades; 1 a participacion social. De los 17 dedi-
cados al recurso humano, 8 tienen que ver con el manejo del pasivo prestacional y s6lo dos con la forma-
ciony la capacitacion.

Certificacion: Hasta 1999, se habian certificado como descentralizados 20 departamentos, 4 distritos y 410
municipios?,

Transformacién de hospitales: De un total de 354 hospitales publicos del primer nivel, 194 se habian
transformado en empresas sociales del Estado. De los 125 hospitales publicos del segundo nivel se habian
transformado 120y de los 28 del tercer nivel, se transformaron 23.

Informacion: Durante el periodo de cambio institucional se ha desarticulado y deteriorado el sistema de
informacion en salud, especialmente en lo que se refiere a las condiciones epidemioldgicas y a las causas

de morbilidad.

primer nivel de atencion. A partir de 1994, los
municipios reciben en forma automatica parti-
cipaciones crecientes en los ingresos corrientes
de la nacién, que deben invertirse en salud pu-
blica (40%) y subsidios a la demanda para la po-
blacion mas pobre (60%). En la practica, los
municipios disponen de buena parte de los re-
cursos para mantener financiados sus hospita-
les. Los municipios que ha asumido por completo
el manejo del sector (“certificados”) manejan
autbnomamente estos recursos, mientras que los
gue no lo han hecho, deben manejarlos en coor-
dinacion con los departamentos. En 1999 el 38%
de los municipios (410) estaban certificados. En-
tre ellos se encuentran los municipios mas gran-
des y cubren mas del 75% de la poblacion.

La descentralizacion de la Ley 60 en los de-
partamentos también ha avanzado. Desde 1990
tienen competencia para hacerse cargo de la sa-
lud publica y la prestacion de los servicios de

22 Un departamento, 1 distrito y 13 municipios se habian des-
centralizado antes de 1993.

segundo y tercer nivel. En 1999, 20 de los 32 de-
partamentos y los 4 distritos estan certificados.
La transicion hacia subsidios a la demanda,
prevista por la Ley 100, también ha avanzado.
Mas de 8 millones de personas pobres cuentan
con seguro de salud gracias a los aportes a la
seguridad social de los afiliados al sistema con
capacidad de pagoy, marginalmente, a las trans-
ferencias territoriales de la Ley 60 que lograron
transformarse a la demanda. El gasto publico en
salud hacia el 40% mas pobre de la poblacién
aumenté notablemente pero alin permanecen
distorsiones en la distribucién del gasto. Aun-
gue es claro que el gasto estatal en maternidad,
hospitalizaciones de baja complejidad son cla-
ramente mayores en los pobres. Los gastos del
Estado en hospitalizacion de mayor nivel y odon-
tologia favorecen a los deciles mas altos.

6.3.3 Gasto en salud y equidad

En el Gltimo decenio la participacion del gasto
publico en el PIB aumenté alrededor de 10 pun-
tos porcentuales. En cuanto al gasto social se
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refiere, el aumento mas importante se dio en-
tre 1993 y 1997, cuando se duplica la partici-
pacion, antes de empezar a descender en los
ultimos dos afios. Este aumento se debe en bue-
na parte a la participacion creciente de las trans-
ferencias para educacion y salud sobre los
ingresos corrientes de la Nacién, ordenada por
la nueva Constitucion. La salud, en particular,

vio incrementada su participacién, de 1,1% del
PIB en 1992 a 4,2% en 1995. A partir de enton-
ces la participacion ha descendido nuevamen-
te, y en 1999 se sitda en 2.8% del PIB. Estos
niveles son aceptables en comparacién con
otros paises de similar nivel de desarrollo.

El cambio en la participacion relativa del
gasto publico en salud se presenta claramente

CUADRO 53
COLOMBIA. GASTO PUBLICO EN SALUD, SOCIAL Y TOTAL, COMO PORCENTAIJE DEL PIB. 1973-1999 (PY)

Gasto Publico en Salud

_ Gasto Gasto

s Administracion Hospitales Servicios Total publico publico
B1 B2 particulares B3 B1+B2+B3 social total
% % % % % %

1973 0,32 0,55 0,15 1,02 6,15 16,60
1974 0,35 0,51 0,08 0,94 6,38 15,57
1975 0,47 0,44 0,04 0,95 6,69 16,03
1976 0,36 0,44 0,09 0,90 6,03 14,86
1977 0,21 0,46 0,06 0,73 6,14 18,48
1978 0,19 0,49 0,11 0,80 6,29 23,68
1979 0,24 0,62 0,08 0,93 7,07 25,41
1980 0,27 0,76 0,14 1,17 7,58 27,89
1981 0,34 0,76 0,13 1,24 8,02 24,50
1982 0,30 0,83 0,07 1,20 8,05 24,88
1983 0,29 0,82 0,14 1,24 8,17 25,02
1984 0,31 0,66 0,11 1,09 8,18 24,94
1985 0,23 1,01 0,13 1,38 8,03 24,33
1986 0,29 0,87 0,13 1,30 7,73 29,17
1987 0,31 0,87 0,11 1,29 7,72 26,04
1988 0,24 1,06 0,09 1,39 7,86 26,14
1989 0,22 0,91 0,09 1,22 9,95 29,65
1990 0,25 0,93 0,06 1,24 8,21 27,43
1991 0,18 0,82 0,07 1,07 8,08 27,48
1992 0,25 0,76 0,09 1,09 9,28 30,37
1993 0,54 1,06 0,15 1,75 9,96 28,10
1994 0,61 1,65 0,22 2,49 11,90 32,02
1995 1,58 2,36 0,30 4,23 15,12 34,32
1996 0,57 2,53 0,39 3,49 18,93 42,00
1997 0,78 2,29 0,29 3,37 18,32 41,50
1998 0,74 2,16 0,28 3,18 16,18 40,28
1999 0,64 1,88 0,24 2,77 15,31 38,70

B1: Minsalud: Parte Administrativa, Capacitacién del Personal. Instituto Nacional de Cancerologia. Instituto Nacional de

Salud INAS: labor investigativa.

B2: Minsalud: Sostenimiento de Hospitales, Centros de Salud, Manicomios, Lazaretos. Fondo Nacional Hospitalario. Sana-
torio de Agua de Dios. Sanatorio de Contratacion. Construcciones.

B3: Minsalud: Campafias directas de vacunacion, reconocimiento de cancer. Servicio Nacional de Erradicacién de la Malaria
SEM. Programas y Clinicas de control de la natalidad: Donacién de sangre.

Fuente: (1973-1996) DANE, Registro F-400. Calculos Misién Social -DNP-PNUD. (1997-1999). Calculado con base Ejecucién

Presupuestal. Contraloria General de la Nacion.
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GRAFICO 28
COLOMBIA. PARTICIPACION DEL GASTO PUBLICO TOTAL, SOCIAL Y EN SALUD EN EL PIB (%). 1973-1999
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Fuente: Cuadro anterior.

a partir de 1993. Sin embargo, el cambio es me-
nor que el registrado en el gasto publico social
o en el gasto publico total. Entre 1991 y 1999, el
gasto en salud destinado a administracién e in-
vestigacion como proporcion del PIB se triplicg;
el gasto en hospitales se multiplicé por algo mas
de dos y el gasto en servicios particulares se
multiplicé por mas de tres.

6.3.4 Principales retos del sistema

El paquete de aseguramiento ofrecido a las per-
sonas en el régimen subsidiado todavia sigue
siendo limitado, ya que se les brindan menos
beneficios que los cubiertos por el contributi-
vo. La diferencia en cuanto a beneficios esta en
parte reflejada en el valor de la UPC (Unidad
por capitacién) para uno u otro régimen. La
UPC correspondiente al régimen contributivo
llegaba a $207.362 en 1998, mientras que la del
subsidiado equivalia a aproximadamente un
53% de ese valor. La ley prevé que estos paque-
tes se unifiquen en el futuro.

Aungue es muy temprano para hacer un
andlisis definitivo del SGSSS (Sistema General
de Seguridad Social en Salud), hay varios desa-
fios que el sistema enfrenta. Algunos de éstos

son transitorios y con el tiempo deben dismi-
nuirse mientras que otros parecen ser mas sis-
tematicos y requieren atencidn especial para
reducir sus efectos.

Tal vez el problema mas serio que afecta el
SGSSS es la evasion por parte de trabajadores
independientes. Aunque el SGSSS ha sido muy
exitoso en aumentar el nimero de personas
cubiertas en el Régimen Contributivo, gran
parte de esto se debe a la afiliacion familiar. Igual-
mente, aunque el Régimen Subsidiado ha cre-
cido hasta tener mas de 8 millones de afiliados,
no puede seguir creciendo sin nuevas fuentes
de financiacién o cambios en los subsidios ya
entregados al sistema de salud publico.

La fuente mas importante de evasion la
constituyen los trabajadores independientes.
Segun Mesa (1998), solamente 10% ya estan en
el Régimen Contributivo?. Los independientes
representan aproximadamente 75% de los eva-
sores. Ademas del efecto directo sobre la tasa
de afiliacion (cada persona que no se afilia pue-

23 Con base en Encuesta Nacional de Hogares de septiembre
de 1997 (ENH97), usando la poblacién urbana ocupada como
enfoque de la investigacion.
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de representar mas de una persona no afiliada,
debido a la cobertura familiar), también repre-
senta una perdida importante en términos de
dinero.

La evidencia de Mesa indica que el sistema
perdié en 1997 algo como 2,2 billones de pesos
por evasién tanto por la no afiliacién como por
la subdeclaracion de ingresos por parte de los
contribuyentes. Aunque gran parte de este di-
nero iria directamente al Régimen Contributi-
vo para la afiliacién de esta poblacién, mas de
$264.000 millones iria al Régimen Subsidiado.
En 1997, eso habria sido suficiente para afiliar
2.400.000 colombianos. Reducir la evasion tam-
bién contribuiria a financiar programas de sa-
lud publica.

Otro de los problemas que el sistema de sa-
lud enfrenta es la transicion del viejo al nuevo
sistema. La Ley 100 dice que al terminar la re-
forma, la mayoria de los subsidios estatales se-
rdn entregados directamente a la poblacién
pobre a través de subsidios a la demanda. En

otras palabras, perderian importancia los sub-
sidios indirectos que el Estado hace a los hospi-
tales. Aunque los hospitales pueden seguir
recibiendo subsidios directos, éstos van a ser
pequefios comparados con los subsidios direc-
tos a los pobres.

La coordinacion de una reforma de esta na-
turaleza es, obviamente, complicada. Los hos-
pitales publicos hoy en dia cubren la parte de
la poblacion que no se ha afiliado al régimen
subsidiado y también prestan los servicios de
salud que no estan incluidos en el POS subsi-
diado. Eso no es facil en la practica ya que re-
guiere que algunos hospitales y municipios
reciban menos dinero, mientras gran parte del
mismo se orienta a los afiliados en otros muni-
cipios. Igualmente el cambio de subsidios de
oferta a demanda puede causar problemas de
empleo en los hospitales publicos (aunque al
mismo tiempo, aumenta el niumero total de
empleos en el sector médico), lo cual también
es causa de protestas.

RECUADRO 10
EL SGSSS Y EL FLUJO DE RECURSOS FINANCIEROS

Sin lugar a dudas, uno de los retos mas grandes que debe enfrentar el SGSSS esté relacionado con el flujo de
los recursos financieros. Los recursos estatales destinados a la salud han aumentado de modo significativo, de
algo menos del 3% del PIB en 1994 pasaron a 8% del mismo en 1997. Las contribuciones privadas que eran
menos de 0,1% del PIB en 1995 aumentaron a 0,44% en 1997. Los recursos han crecido pero el sistema ha sido
criticado por la lentitud con que ésos fluyen.

De un lado, los hospitales publicos que se han visto afectados por el cambio de los subsidios de ofertaa la
demanda, argumentan estar a las puertas de una crisis por el retraso en los pagos de las EPS 0 ARS. De otro, los
municipios adeudan a estas Ultimas grandes sumas. A una sola EPS, Unimec, los municipios adeudaban a
1998 una suma superior a los 61.000 millones de pesos (Asfamilias, 1999).

La cartera superior a noventa dias de los hospitales publicos a marzo de 1999 estaba por el orden de los
doscientos mil millones de pesos. De éstos, cerca de un 30 por ciento correspondian al ISS. Sin embargo,
cuando se tiene en cuenta la participacion en la afiliacién total esa institucion tendria una cartera del orden
de $6.500 por afiliado, no so6lo por debajo del promedio de varias publicas, $12.700 (Caprecom, Cajanal,
Conviday Risaralda), sino también de otras privadas como por ejemplo de Unimec ($ 10.000) o Salucoop
($7.300).

Si a la lentitud en el flujo de los recursos financieros se anexan los problemas de evasion y de elusion, los
costos de las tutelas que enfrentan las EPS y la doble afiliacion, se estd ante una situacion que exige del Estado
unagran capacidad de control del sistema. Y esto, a su vez, constituye un reto en si mismo.



CAPITULO 7

MERCADO LABORAL

7.1 INTRODUCCION

Esta seccion realiza, a la luz de los postulados
de lateoria de capital humano, una descripcion
muy general de la evolucién de los ingresos la-
borales de los trabajadores, asalariados o no y
de algunos factores asociados.

Entre 1991 y 1998 aumentaron los ingresos
laborales promedio de los trabajadores urbanos,
medidos en términos de salarios minimos, pero
los de los trabajadores rurales disminuyeron.
Durante 1998, el Producto Bruto del pais regis-
tr6 una tasa de crecimiento de 0,4%, y las ex-
portaciones totales decrecieron en un 6,2%
respecto del afio anterior (DNP, 1999). Para 1999
la caida en el PIB alcanzé un 5,0%, la mas baja
desde 1943.

Como consecuencia de la recesion econo-
mica, las tasas de desempleo han alcanzado ni-
veles sin precedentes, 15,4% en la zona urbana
y 7,7% en la rural durante 1998. El desempleo
no so6lo ha sido selectivo en términos de edad y
sexo, sino gque ademas ha afectado a las perso-
nas con menores ingresos. Por ejemplo, cerca
de un 48% del aumento en los desocupados en
la zona urbana, entre 1997 y 1998, correspon-
den a personas en los tres deciles inferiores de
ingreso per capita.

Para analizar la evolucion de los salarios
medios del pais se revisa la relacion entre éstos,
la educacion y la edad promedio de los ocupa-
dos. Seguidamente, se enfocan algunas carac-
teristicas de los ingresos laborales en las distintas
regiones del pais y otras de los desempleados.

7.2 EDUCACION, EDAD MEDIA, GENERO
E INGRESOS LABORALES

Una de las hipétesis en la teoria del capital hu-
mano afirma que la capacitaciéon adquirida en

la escuela es remunerada en el mercado de tra-
bajo. Esto significa que quienes se capacitan de
una u otra formay logran mediante ello aumen-
tar su productividad, perciben salarios mas al-
tos que las personas que no lo han hecho. Esta
hipdtesis ha sido fuertemente criticada bajo el
argumento de que siendo la capacitacion cos-
tosa, el nUmero de quienes acceden a ella es
reducido y, en consecuencia, esa escasez se
puede estar reflejando en un salario alto.

7.2.1 Rentabilidad de la educacion?

La forma como se combinan en un momento
(periodo) determinado las caracteristicas de la
oferta y la demanda de capital humano afectan
la tasa de rendimiento privado de la educacion.
En situaciones en que la educacién media y
superior son escasas y la demanda por trabajo
calificado crece, estas tasas son mayores. A me-
dida que la educacion se expande, comienzan a
descender.

Londofio (1995), en su estudio sobre la dis-
tribucién del ingreso y el desarrollo econémico
durante el periodo 1938-1988, explica la fase de
los retornos crecientes (1938-1964), por una cre-
ciente demanda de trabajo calificado paralela a
un retraso de su oferta. Posteriormente, “la dis-
minucion del ritmo de la industrializacion vy el
crecimiento redujeron las presiones de deman-
da por capital humano” y conjuntamente con
una expansion de la educacion redujeron los
rendimientos de capital humano™?.

Un estudio de la rentabilidad privada de la
educacion, durante el periodo 1976-1989 (Tenjo,

1  Se resumen aqui los resultados de algunos de los principa-
les estudios sobre el tema en Colombia.
2  Londofio, J.L., 1995.
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REcCuADRO 11
MEDICION DE LAS TASAS DE RENTABILIDAD DE LA EDUCACION

Una consecuencia de la teoria del capital humano es que a mayor educacion de una persona es mayor su
productividad marginal y, en consecuencia, mas elevados sus ingresos laborales. La forma més comin de
estimar las tasas de retorno de la educacién es mediante una funcion econométrica de segundo orden, segun
lacual, la variacion de los ingresos laborales se explica por el promedio de afios de educacion y la experiencia
laboral. La tasa de retorno de la educacion esta dada por el coeficiente de la variable educacion y se interpreta
como el porcentaje en que se incrementan los ingresos por cada unidad (afio) adicional de educacion, man-
teniendo lo demés constante®. Més especificamente:

InY=a+B E+B,Ex+B,EX*+e
donde,
In'Y : logaritmo natural de los ingresos
E : aflos promedio de educacién
Ex: afios de experiencia

Sin embargo, a esta funcién simple se le han introducido variaciones para corregir la sobrestimacion que el
modelo hace de la rentabilidad de la educacién. En tal sentido, y para medir la tasa interna de rendimiento
por nivel educativo, se diferenciaron los niveles alcanzados (primaria, secundaria y universitaria)*. Desarro-
llos posteriores méas complejos del modelo, han introducido mediciones adicionales de habilidades y conoci-

mientos, o un vector de caracteristicas personales y laborales®.

1993), confirmo la tendencia decreciente de las
tasas de rendimiento en este periodo®. “Como
resultado de los aumentos educativos, reforza-
dos por el incremento de las tasas de participa-
cion femenina, las tasas de retorno internas de
la educacion disminuyeron considerablemen-
te”. Sin embargo, “ese decrecimiento en los re-
tornos educativos promedio, no fue en la
misma magnitud en todos los niveles educa-
tivos. La excepcion de esa tendencia fue la
educacion superior, particularmente para los
asalariados masculinos, que se mantuvo relati-
vamente estable”.

En cuanto a las diferencias por niveles edu-
cativos, encontré, que para los asalariados hom-

3  Este modelo simple fue desarrollado por Mincer (1974).

4 Transformacion Spline. Aplicaciones para Colombia de este
modelo han sido desarrolladas entre otros, por Tenjo, 1993;
Perfetti, 1998; y Sarmiento, 1999.

5 Tenjo y Perfetti, respectivamente.

6  Tenjo, J., 1993. El estudio compara la evolucion de los retor-
nos a la educacion de los asalariados y de los no asalariados
(urbanos), hombres y mujeres.

bres, las tasas de rendimiento de la primaria y
de la secundaria no son (estadisticamente) di-
ferentes. Sin embargo, el “premio” por la edu-
cacion universitaria, es altamente significativo.
Para las mujeres asalariadas, aunque sus rendi-
mientos a la educacion primaria son superiores
alos de los hombres’, los “premios” por educa-
cién secundaria y superior no tienen niveles
significativos, luego “no se puede aseverar que
los diferentes niveles educativos reporten tasas
de retorno diferentes”.

Una conclusién de particular importancia:
la secundaria no hace diferencia, en relacion
con la educacién primaria. Esto afecta de ma-
nera sustantiva la demanda por este nivel de
educacion. Quien lo curse, debe tener una ex-
pectativa, altamente factible de realizarse, de
continuar con educacién superior, nivel que

7  Esto se debe, segun el autor, a la inclusion del servicio
domeéstico (muy bajos ingresos y educacién). Cuando se
excluyen de la muestra, las tasas de retorno a la educacion
tienden a igualarse con las de los hombres.
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si marca notoria diferencia, en especial para
los hombres8.

Para el conjunto de los asalariados hombres,
sin embargo, la tendencia decreciente de la tasa
privada de rendimiento a la educacion se detu-
vo durante el periodo de apertura y moderni-
zacion de la economia (Perfetti, 1995)°, aunque
ese comportamiento no fue igual por niveles
educativos. Mientras la rentabilidad de la edu-
cacion superior completa aumenté, la de la edu-
cacion secundaria continué cayendo. Si bien el
autor advierte de una debilidad estadistica res-
pecto del incremento de las primeras, sugiere
como explicacion de tal aumento la mayor de-
manda laboral por trabajadores calificados con
educacion técnica y profesional durante los
primeros afos de la apertura.

Es de anotar que, a diferencia de Tenjo, en
el caso de los asalariados hombres, Perfetti en-
cuentratasas de rendimiento (estadisticamente)
significativas en los tres niveles educativos. Es
decir, con los signos esperados —positivos—, los
rendimientos de la educacién superior completa
son mayores que los de secundaria completay,
asu vez, éstos son mayores que los de primaria
completa.

De acuerdo con estimaciones del BID, en
América Latina, las tasas de rendimiento de la
educacion para los noventa son del 10% para
primaria, el 11% para secundaria y el 18% para
educacion superior. “Esta estructura de rendi-
miento de la educacién... implica incentivos muy
bajos para avanzar en la educacion basica, a me-
nos que se tenga la posibilidad de alcanzar la
educacion universitaria”. De otra parte, mien-
tras un afio adicional de educacién primaria para
un trabajador urbano representa un aumento de
su ingreso en un 11%, para un trabajador del
campo, sélo eleva su ingreso en un 6%,

Sarmiento (1999)" confirma que “luego de la
reduccion significativa de la tasa de retorno de

8  Respecto de esto Gltimo, el autor sugiere dos explicaciones
a manera de hipétesis: a) Las profesiones de las mujeres no
son las mismas que las de los hombres; por lo tanto, se trata
de mercados relativamente diferentes y b) Se presenta dis-
criminacion salarial contra las mujeres a niveles educativos
relativamente altos.

9  Perfetti, M., 1998.

10 BID, op. cit., p. 35.

11 Sarmiento, A., 1999.

la educacion hasta finales de los aflos ochenta,
su comportamiento en esta década ha tendido,
sino a revertirse, por lo menos a estabilizarse...
en niveles cercanos al 10%”. Por niveles educa-
tivos encuentra que, para los ocupados urba-
nos, mientras el rendimiento de la primaria se
ha mantenido estable, el “premio” por secun-
daria es cada vez menor. Luego de un crecimien-
to sostenido del rendimiento de la educacion
superior en los primeros afios de la apertura,
tendid a estabilizarse hacia la mitad de la dé-
cada.

De acuerdo con sus estimaciones, en 1991,
respecto de quien no tenia ninguna educacion,
el ingreso de un ocupado con primaria completa
era superior en 50%; con secundaria comple-
ta, en 119% y con educacion superior completa,
en 197%. En 1995, esas proporciones eran de
53% (primaria), 118% (secundaria) y 205% (su-
perior). En este Gltimo afio, mientras un ocu-
pado urbano tenia un incremento del 10,3% de
su ingreso laboral por cada afio de primaria, su
contraparte rural, lo tenia en un 7,6%. Estos
resultados son similares a los encontrados por
el BID*? para el conjunto de la regién.

El estudio de Sarmiento, ademas de encon-
trar una tasa de rentabilidad de alrededor de
10% para la zona urbana en el periodo que va
de 1978 a 1997, encuentra, utilizando un mode-
lo desarrollado a partir de la formulacion basi-
ca de Mincer (1974) y al cual se ha adicionado
la transformacién de Spline (Sarmiento, 1998)
gue a un aumento de un afio en la experiencia,
corresponde otro entre 3% y 4% en los ingre-
so0s. Por género, los ingresos de los hombres
superan en un 28% en promedio a los de las
mujeres.

Perfetti (1996) estudia los diferenciales sala-
riales entre hombres y mujeres no asalariados
para el periodo 1984 a 1994. A partir de la des-
composicién de Oaxaca y utilizando una fun-
cion de ingreso minceriana, el autor encuentra
gue un 16% en 1984 y un 11% en 1994 de dicho
diferencial salarial es explicado por diferencias
en las magnitudes de capital humano acumu-
lado por hombres y mujeres. El porcentaje res-

12 BID, op. cit.,, p. 41. Este estudio no incluy6 a Colombia.



114

INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA

tante esta asociado a los factores que se catalo-
gan como discriminacion.

El aumento en los afios de educacién pro-
medio alcanzados por los colombianos deberia,
conforme a la teoria de capital humano, estar
acompafado de una mayor productividad v,
por ende, de salarios reales més altos. En lazona
urbana del pais durante el periodo que se ex-
tiende de 1991 a 1998, al tiempo que la educa-
cion promedio increment6 su nivel inicial en
un poco menos de un afio de escolaridad, el
salario promedio pasé de 2,0 salarios minimos
a 2,3. Esto es, a un aumento en la educacién
media de 0,82 afios ha correspondido otro de
0,3 salarios minimos, sin que lo anterior impli-
gue una relacién de causalidad. La edad media
de los ocupados en el area urbana del pais por
su parte haaumentado en dos afios durante ese
lapso.

7.2.2 Diferencias de ingreso
7.2.2.1 Laramade actividad

Al analizar los ingresos laborales del area urba-
na colombiana a partir de las diferentes ramas
de actividad econdmica en las cuales se gene-
ran, se encuentra que los mayores ingresos co-
rresponden a los sectores de la mineria y de
finanzas. Expresados en términos de salarios
minimos, los ingresos laborales del sector de
minas han superado los 3,5 salarios minimos
entre 1991y 1998. Los salarios, medidos de igual
forma, para el sector financiero pasaron de 2,92
en el primer afio a 3,9 para el Gltimo, superan-
do ampliamente al promedio nacional. Son es-
tos dos, precisamente, los sectores en los cuales
se encuentra la educacion promedio mas alta.
El nimero de afios de educacién promedio al-
canzado en la mineria oscilé entre 9,58 y 10,4
de 1991 a 19983 el de finanzas estuvo por en-
cima de los once afios a lo largo del mismo pe-
riodo.

Enel arearural, las finanzas, el transporte y
las comunicaciones son los sectores en donde

13 Si bien es cierto que la educaciéon promedio de los ocupa-
dos en la mineria aparece bastante alta, es necesario tener
en cuenta que ese valor puede estar influido por el tamafio
de la muestra que es bien reducido.

los ocupados perciben los mayores ingresos la-
borales. A diferencia de la zona urbana, en la
rural, la mineria deja de ser uno de los sectores
mas rentables para quienes en ella se ocupan.
Este sector, junto con el agricola, concentra las
personas con menor educaciéon. Entre 1991 y
1998 el promedio de afios de educacion alcan-
zados por los ocupados en la mineria pasé de
3,3 a 3,8. Al departamento del Valle correspon-
de uno de los promedios educativos mas bajos
en el sector minero, situacién que en parte se
explica por la baja exigencia educativa de las
explotaciones de minas de carbén presentes en
el area. El avance en la agricultura en materia
educativa fue inferior, de 2,98 en el primer afio
se llegd a 3,3 en el ultimo. La parte rural del
pais logro en esos afios una educacion prome-
dio de 4,4 afnos.

Al tomar las dos ramas mas rentables en la
zona urbana, la edad media de las personas en
ellas ocupadas esta un poco por encima del pro-
medio nacional. Sin embargo, mientras que para
la mineria la edad media de los ocupados urba-
nos es igual o ligeramente superior (en uno o
dos afios) a la media del pais*, el sector finan-
ciero es uno de los que ocupa la poblacién mas
joven. Durante los afios 1991 a 1998, la edad
promedio del sector de las finanzas iguala o se
ubica por debajo del promedio nacional. Tanto
en las finanzas como en la mineria la mayor
educacion media es remunerada con unos ma-
yores salarios comparados con los devengados
en los demas sectores. Sin embargo, no debe
olvidarse que otros factores diferentes a la edu-
cacion pueden afectar el salario en forma signi-
ficativa.

Cuando un analisis como el anterior se aplica
al sector de los servicios, excluido el servicio do-
méstico, los resultados ponen de presente la
discriminacion por género que se da en el mer-
cado laboral colombiano. El nivel educativo de
este sector en el area urbana esta por encima
del promedio para el periodo en estudio pero,
a pesar de ello, sus salarios entre 1991 y 1995
son inferiores a la media nacional. En los tres

14 Laedad media de los ocupados en la mineria en 1991 era de
37 afos y de 38 para 1997. La edad promedio nacional era de
35y 36 durante los dos afios en el orden respectivo.
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CUADRO 54
COLOMBIA. SALARIOS, EDUCACION Y EDAD PROMEDIO SEGUN RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA Y ZONA.
1991, 1994, 1998
; 1991 1994 1998
Area
Salario Educ. Edad Salario Educ. Edad Salario Educ. Edad
Urbano
Agricultura 3,86 5,16 38 3,34 6,95 41 2,14 5,73 42
Minas 3,97 9,58 37 5,52 9,16 35 3,64 10,37 38
Manufactura 1,91 8,01 33 2,44 8,44 34 2,09 8,83 36
Electricidad, gasy agua 2,46 9,98 37 3,32 10,76 37 3,61 10,78 38
Construccion 1,76 6,46 35 2,22 6,64 34 2,07 7,12 36
Comercio 1,72 7,62 35 2,53 8,14 36 1,85 8,17 37
Transporte, comunic. 2,14 7,66 37 2,84 8,11 37 2,31 8,60 37
Finanzas 2,92 11,49 35 4,50 11,32 35 3,97 12,10 36
Servicios 1,88 9,08 36 2,60 9,63 36 2,44 9,96 36
Subtotal urbano 2,00 8,22 35 2,70 8,69 35 2,30 9,04 37
Rural
Agricultura 1,10 3,30 34 0,99 3,28 36 0,92 3,27 37
Minas 0,93 3,38 33 1,13 3,70 33 1,54 3,76 37
Manufactura 1,38 4,49 34 1,01 5,32 35 0,99 4,64 38
Electricidad, gasyagua 1,60 6,63 38 1,83 6,63 30 2,45 7,91 34
Construccion 1,44 5,01 34 1,41 5,35 34 1,61 5,34 34
Comercio 2,48 4,87 36 1,62 5,38 37 1,54 5,62 39
Transporte y comunic. 1,65 5,55 35 1,88 5,74 36 2,41 6,21 37
Finanzas 2,27 9,68 31 2,63 10,15 35 2,21 8,97 37
Servicios 1,46 6,59 34 1,46 7,06 34 1,84 7,74 35
Subtotal rural 1,39 4,16 35 1,21 4,52 36 1,18 4,42 37
Total
Agricultura 1,31 3,44 35 1,11 3,45 36 1,01 3,44 37
Minas 1,81 5,17 34 2,40 5,28 34 2,20 5,84 37
Manufactura 1,80 7,27 34 2,19 7,89 34 1,88 8,04 36
Electricidad, gasy agua 2,32 9,44 37 3,00 9,87 35 3,40 10,26 37
Construccion 1,68 6,09 35 2,03 6,33 34 1,98 6,76 35
Comercio 1,91 6,92 35 2,30 7,46 36 1,79 7,68 37
Transporte y comunic. 2,03 7,17 36 2,61 7,54 37 2,33 8,23 37
Finanzas 2,86 11,35 35 4,36 11,23 35 3,84 11,87 36
Servicios 1,77 8,45 35 2,27 8,89 35 2,31 9,46 36
Total 1,74 6,48 35 2,11 7,03 36 1,86 7,24 37

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.

ultimos afos, los salarios del sector logran su-
perar el promedio nacional urbano. El ingreso
laboral medio de esta rama de actividad econ6-

mica se increment6 de 1,9 en 1991 a 2,4 salarios

minimos en 1998. Este sector, junto con el de

comercio, ocupa una mayor proporcion de
mujeres tanto en la zona urbana como en la
rural.

En la zona rural los mas educados se ocu-
pan en labores no agropecuarias, tales como las
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finanzas, en el sector de electricidad, gas y agua
y en el de transporte y comunicaciones. Los
niveles educativos de los ocupados en el sector
rural estan muy por debajo de los urbanos v,
de forma similar, los ingresos laborales de los
primeros constituyen la mitad o menos de los
correspondientes a los Gltimos. Los menos edu-
cados en el area rural estan en la region Atlanti-
ca, pero sus salarios promedio no son los mas
bajos.

7.2.2.2 El nivel educativo

En los altimos afios, los “premios” por alcanzar
un determinado nivel educativo parecen seguir
una tendencia en la cual se favorece a quienes
han alcanzado educacion superior. Por ejemplo,
en la zona urbana entre 1991 y 1998, mientras
gue los salarios de los ocupados con educacion
superior crecieron 26%, los de quienes tienen
estudios de primaria decrecieron 18%. Quienes
carecen de educacion han visto crecer sus sala-
rios en 7% y las personas con estudios secun-

darios en 1%. Pero, no sélo el aumento en los
salarios ha favorecido a quienes tienen mayor
educacién, sino también su participacion en el
empleo. La ocupacion de las personas con edu-
cacion secundaria y superior aumenté en 18%
y 41%, en el orden, en esos afios. Al mismo tiem-
po, ha caido la tasa de ocupacion de las perso-
nas sin educacion o con primaria.

7.2.2.3 La posicién ocupacional

En el area urbana, excluidos los patrones y
empleadores, la posicion ocupacional con la
mayor educacion y salarios es la de obreros y
empleados del gobierno. Durante 1998, a ese
grupo correspondi6 un ingreso medio de 3,55
salarios minimos y una educacién promedio de
12,83 afos. La participacion de los méas pobres
en el empleo del gobierno no es muy alta quiza
como consecuencia de su menor nivel educa-
tivo. Cerca de 57% de los empleos urbanos pro-
vistos por el gobierno se distribuyen entre las

CUADRO 55
COLOMBIA. SALARIO PROMEDIO SEGUN NIVEL EDUCATIVO Y ZONA. 1991, 1994, 1998

1991 1994 1998
Zona
Ocupados Salario medio Ocupados Salario medio Ocupados Salario medio

Urbano

Ninguna 252.119 0,84 195.468 1,13 267.692 0,90
Primaria 2.539.926 1,53 2.568.186 1,59 2.436.034 1,28
Secundaria 3.743.908 1,76 4.323.085 2,29 4.497.936 1,78
Superior 1.295.356 3,83 1.614.467 5,77 1.961.838 4,97
Subtotal * 7.869.025 2,00 8.723.186 2,70 9.201.094 2,30
Rural

Ninguna 907.918 0,89 816.626 0,88 1.107.505 0,92
Primaria 3.688.823 1,21 3.554.629 1,03 3.324.455 0,93
Secundaria 1.183.237 2,08 1.282.235 1,65 1.223.566 1,60
Superior 107.289 4,26 149.902 3,64 213.110 3,84
Subtotal * 5.887.266 1,39 5.803.392 1,21 5.878.769 1,18
Total

Ninguna 1.160.038 0,88 1.012.094 0,93 1.375.197 0,91
Primaria 6.228.749 1,34 6.122.814 1,27 5.760.489 1,08
Secundaria 4.927.145 1,84 5.605.320 2,14 5.721.502 1,74
Superior 1.402.644 3,87 1.764.369 5,59 2.174.948 4,86
Subtotal * 13.756.291 1,74 14.526.578 2,11 15.079.863 1,86

* El nimero restante para alcanzar el total corresponde a las personas que no informan.

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.
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CUADRO 56
COLOMBIA. EDUCACION Y SALARIO PROMEDIO SEGUN POSICION OCUPACIONAL Y ZONA. 1991, 1994, 1998

1991 1994 1998

Zonay posicién ocupacional

Educacion Salario Educacion Salario Educacion Salario
Urbano
Obrero, empleado particular 8,41 1,73 8,87 2,32 9,51 2,19
Obrero, empleado gobierno 11,29 2,54 12,06 3,57 12,83 3,55
Servicio doméstico 4,44 0,73 4,81 1,06 5,16 0,94
Cuenta propia 6,87 1,73 7,38 2,42 7,45 1,76
Patrén o empleador 8,98 7,10 9,79 8,43 10,59 6,75
Subtotal 8,22 2,00 8,69 2,70 9,04 2,30
Rural
Obrero, empleado particular 477 1,38 5,11 1,47 5,08 1,63
Servicio doméstico 3,62 0,51 3,92 0,68 4,06 1,08
Cuenta propia 3,89 4,72 411 2,68 4,89 1,67
Patrén o empleador 3,38 1,40 3,82 0,99 3,38 0,72
Subtotal 4,16 1,39 4,52 1,21 4,42 1,18
Total
Obrero, empleado particular 6,92 1,59 7,46 2,00 7,88 1,99
Obrero, empleado gobierno 11,29 2,54 12,06 3,57 12,83 3,55
Servicio doméstico 4,09 0,63 4,36 0,87 4,69 1,00
Cuenta propia 6,45 2,15 7,05 2,45 6,91 1,74
Patrén o empleador 4,26 2,30 4,93 2,38 4,76 1,88
Subtotal 6,48 1,74 7,03 2,11 7,24 1,86

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.

personas en los tres deciles superiores de in-
greso.

7.2.2.4 Los grupos de edad

En general, los salarios de los ocupados entre
12 y 17 afos se han ubicado muy por debajo del
promedio. Los salarios aumentan a medida que
se avanza en la edad hasta llegar al rango entre
40 a 49 afos; en Bogota lo hacen hasta los se-
senta afios y mas. En 1998, el grupo mas joven
de ocupados no percibia, en ningln departa-
mento, salarios superiores al minimo. Bogota,
Cundinamarca y Meta conformaron los depar-
tamentos en los cuales esos salarios se acercan
mas al minimo legal. Los ocupados entre 10 y
17 afios con salarios mas bajos se encuentran
para ese afio en la Guajira, Cérdoba y Narifio.

En el area rural al igual que en la urbana,
los jévenes entre 10 y 24 afios son quienes per-
ciben los salarios mas bajos. Los ingresos labo-
rales, en esta zona, aumentan progresivamente

con la edad hasta el rango entre 35 a 39 afios y
los ocupados tienen una edad promedio un poco
por encima de la urbana. Las finanzas, la mine-
riay los servicios (excluido el servicio domésti-
co) son las ramas de actividad en las cuales se
ocupa la poblacién mas joven. La participacion
de los jovenes en el empleo ha presentado cier-
ta tendencia a disminuir de 1991 a 1997 en to-
das las regiones.

Al observar la participacién de la poblacion
joven en el total de los ocupados por departa-
mento se encuentra que entre 7%y 11% de ellos
son menores de 17 afios en Boyaca, Narifio,
Caqueta, Cauca, Meta, Santander, Norte de
Santander y en el Chocé. En algunos de ellos
como Cauca, Boyacd, Narifio y Caqueta, a los
cuales se unen Cdordoba, Huila y Tolima, entre
9% y 11% de los ocupados son personas mayo-
res de 60 afios.

La edad de acceso a la fuerza de trabajo esta
asociada a los niveles educativos alcanzados y
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es una expresion de la falta de oportunidades
de los mas pobres. Quienes ingresan a la fuerza
de trabajo a una edad mas tardia disfrutaron
de la posibilidad de aumentar su capital huma-
no a través de la educacion y de obtener sala-
rios mas altos. En la Encuesta de Calidad de
Vida de 1997, se observa que quienes empeza-
ron a laborar a una edad inferior a los 11 afios
perciben los salarios promedio mas bajos, alre-
dedor de 220.000 pesos. Los salarios mas altos
corresponden a las personas que iniciaron su
vida laboral entre los 18 y 25 afios, cerca de
$500.000 en promedio.

7.2.2.5 Diferencias por género

Del total de los ocupados urbanos, aproxima-
damente 60% son hombres; la distribucion por

sexo del ingreso laboral urbano no guarda la
misma proporcién. A pesar de que la participa-
cion de las mujeres en el ingreso laboral ha ve-
nido aumentando hasta lograr un incremento
de casi hueve puntos porcentuales entre 1991y
1997, los hombres contindan recibiendo mas del
60% del ingreso laboral urbano. En 1992 reci-
bian méas de 70% y en 1997 la proporcion se re-
dujo a 63%. Pero, durante 1998, afio en que se
agudiza la crisis de la economia, los hombres
logran de nuevo incrementar su participacion
en los ingresos en cuatro puntos porcentuales
respecto del afio anterior, evidenciando asi la
vulnerabilidad de las mujeres en épocas de re-
cesion.

La participacién en el ingreso laboral en el
area rural favorece mucho mas a los hombres
gue en laurbana. Aunque, también en esta zona,

CUADRO 57
COLOMBIA. SALARIO PROMEDIO SEGUN EDAD Y ZONA. 1991-1998

Zonay afo Rango de edad
10-17 18-24 25-29 30-34 35-39 40-49 50-59 60y + Total
Urbano

1991 0,64 1,24 1,76 1,93 2,39 2,83 2,54 1,84 2,00
1992 0,63 1,40 1,85 2,51 2,59 2,85 2,60 2,26 2,21
1993 0,76 1,42 2,19 2,31 3,03 3,44 3,04 2,70 2,48
1994 0,97 1,64 2,25 2,77 3,09 3,52 3,28 3,37 2,70
1995 0,81 1,45 1,98 2,33 2,54 3,01 2,88 2,71 2,31
1996 0,74 1,35 1,88 2,27 2,42 2,60 2,60 2,11 2,13
1997 0,66 1,37 1,97 2,19 2,44 2,56 2,74 2,42 2,17
1998 0,86 1,34 1,94 2,39 2,58 2,88 2,80 2,44 2,30
Rural
1991 0,47 0,88 1,23 1,49 2,39 1,91 1,84 1,62 1,39
1992 0,75 1,42 1,20 1,28 1,99 1,76 1,07 1,03 1,32
1993 0,46 1,06 1,25 1,05 1,18 1,28 1,14 0,92 1,05
1994 0,57 1,00 1,50 1,51 1,46 1,49 1,15 1,06 1,21
1995 0,50 0,83 1,45 1,45 1,19 1,18 1,00 0,83 1,05
1996 0,53 1,00 1,28 1,51 1,51 1,49 1,20 1,11 1,22
1997 0,59 1,00 1,20 1,32 1,37 1,23 1,16 0,90 1,11
1998 0,47 0,92 1,16 1,37 1,41 1,46 1,37 1,14 1,18
Total
1991 0,51 1,09 1,58 1,78 2,39 2,47 2,22 1,71 1,74
1992 0,72 1,41 1,63 2,10 2,38 2,44 1,93 1,55 1,84
1993 0,54 1,27 1,89 1,91 2,38 2,65 2,23 1,67 1,91
1994 0,68 1,38 2,01 2,38 2,54 2,81 2,34 2,00 2,11
1995 0,58 1,20 1,80 2,05 2,08 2,37 2,05 1,63 1,81
1996 0,59 1,21 1,68 2,02 2,11 2,20 2,01 1,55 1,77
1997 0,61 1,23 1,72 1,91 2,10 2,10 2,09 1,57 1,76
1998 0,58 1,17 1,68 2,06 2,22 2,38 2,22 1,70 1,86

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.
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CUADRO 58

COLOMBIA. SALARIO MEDIO, TASAS DE PARTICIPACION, DESEMPLEO Y OCUPACION SEGUN ZONA. 1991-1998

Area 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Urbano

TGP % 57,42 57,62 58,67 57,01 57,86 57,07 57,60 59,25
TD % 9,74 9,28 9,03 8,35 9,55 11,84 12,08 15,35
TO % 51,83 52,28 53,38 52,25 52,33 50,31 50,64 50,16
Rural

TGP % 56,71 54,74 53,81 54,12 54,42 53,84 53,20 55,62
TD % 4,24 4,40 4,42 5,20 4,96 6,29 6,50 7,67
TO % 54,31 52,33 51,43 51,30 51,72 50,45 49,74 51,35
Pais

TGP % 57,12 56,43 56,68 55,84 56,48 55,78 55,88 57,86
TD % 7,46 7,32 7,24 7,12 7,78 9,70 10,00 12,51
TO % 52,86 52,30 52,58 51,87 52,09 50,37 50,29 50,62

Fuente: Encuestas de Hogares para septiembre de cada afio.

las mujeres han o aumentado su participacion
en los ingresos laborales, los hombres reciben
cerca de 80% de los ingresos, provenientes del
trabajo, cuando han contribuido con 72% de la
ocupacion total.

Si bien es cierto que las finanzas son uno de
los sectores en los que se obtienen los mayores
ingresos laborales en la parte urbana, 38% de
los ocupados son mujeres, en la mineria su par-
ticipacion apenas alcanza 12%. Una situacién
no muy diferente se encuentra en las finanzas
del arearural. Con excepcién de laregion Atlan-
tica, entre 30% y 40% de los ocupados por el
sector financiero en la zona rural son mujeres.
Otro sector que ofrece los mayores salarios pro-
medio en esta zona es el de transporte y comu-
nicaciones, donde la participacion femenina en
la ocupacion es de tan sélo 8% del total, debajo
incluso de la generada en el sector agricola.

7.3 OCUPACION

Tanto en la zona urbana como en la rural, la
tasa de ocupacion se redujo entre 1996-98 com-
parada con los niveles alcanzados en el periodo
1991-95. La tasa de ocupacion urbana se ubicé
en cerca de 51% y la rural en 50% en los afios
1996-98. Como factores determinantes de esta
desaceleracion en el ritmo de la ocupacion han
sido anotados los siguientes: el aumento de las
importaciones y del gasto fiscal que, en con-
junto, han generado una brecha externa y otra

de tipo fiscal; la situacién politica vigente entre
1996 y 1997 y sus consiguientes efectos sobre la
inversion y produccién privada; el cambio en
la composicién entre y al interior de los secto-
res productivos, ocasionada por una apertura
acompanfada de una revaluacion de la moneda
y de cambios tecnoldgicos y, finalmente, la poca
concordancia entre la calificacién requerida por
la demanda y la ofrecida por los trabajadores
(OIT, 1998).

Segun los datos preliminares del DANE,
entre septiembre de 1998 y el mismo mes de
1999, se ha presentado una reduccion en 1,2
puntos porcentuales en la tasa de ocupacion de
las siete areas metropolitanas® (de 51,8 a 50,6
por ciento).La reduccion mas grande se ha pre-
sentado en Medellin y el Valle de Aburra (3,1
puntos), seguida por Bucaramanga, Pasto (1,7
puntos cada una) y Bogota (1,2 puntos). Cali,
por su parte, ha mejorado ligeramente y su tasa
de ocupacion pas6 de 52 a 53 por ciento entre
1998y 1999.

7.3.1 Posicién ocupacional y calidad del empleo

El mayor crecimiento del empleo urbano se ha
dado entre quienes trabajan “por cuenta pro-
pia”. Otra posicion con un crecimiento impor-
tante en la ocupacion es la de los “patrones y

15 Santa Fe de Bogota D.C., Barranquilla, Cali, Medellin, Buca-
ramanga, Manizales y Pasto.
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empleadores”. A los primeros correspondié una
tasa de crecimiento de 35% y a los segundos de
11%, entre 1991 y 1998, pero mientras que los
cuenta propia aportan casi la tercera parte de
la ocupacién total urbana, s6lo un 4,6% de los
ocupados son patrones o empleadores. El au-
mento en la ocupacién en la primera de estas
categorias muestra, en parte, el deterioro en la
calidad del empleo.

El crecimiento en el empleo urbano de los
obreros y empleados del gobierno y de los par-
ticulares, entre 1991 y 1998, ha estado muy por
debajo (7%). La participacion en el empleo ur-
bano total de las personas ocupadas como obre-
ros o empleados particulares ha disminuido,
principalmente entre quienes pertenecen a los
deciles de ingreso mas bajos y en especial para
el primero (su participacién se redujo de 32%
en 1991 a 24% en 1998). A una conclusién simi-
lar se llega respecto de quienes se ocupan como

obreros o empleados del gobierno. En 1991, 4,7%
de los ocupados en el primer decil trabajaba para
el gobierno, en 1998 ese porcentaje se habia re-
ducido a 1,6%.

La informalizacion del empleo urbano en
los deciles 1, 2y 3, se refleja en un aumento de
los que trabajan por cuenta propia: el peso de
esta posiciéon aumento en 26, 19 y 29 por cien-
to, para cada uno de esos deciles, en su orden.
Durante 1998 cerca de dos terceras partes de
los ocupados en el primer decil y 48% del se-
gundo se desempefian como cuenta propia. En
la zonarural se produce igualmente un aumen-
to en la participacion de los cuenta propia en
el empleo total siendo mas notable en el pri-
mer decil.

A comienzos de los noventa, los ingresos la-
borales de los empleados por cuenta propia
urbanos estaban cerca del promedio alcanzado
por los obreros y empleados de las empresas

CUADRO 59
CoLOMBIA. TASAS DE CRECIMIENTO DEL EMPLEO Y PARTICIPACION EN EL TOTAL
SEGUN POSICION OCUPACIONAL Y ZONA. 1991-1998

Tasa de crecimiento Participacion en la ocupacion %

Zonay posicién ocupacional
1991-98 1991 1998

Urbano
Ayudante familiar -7,30 2,20 1,74
Obrero, empleado particular 10,13 50,45 47,60
Obrero, empleado gobierno -4,30 12,02 9,82
Servicio doméstico 7,26 2,40 2,20
Cuenta propia 34,86 28,55 34,50
Patron o empleador 11,10 4,40 4,19
Subtotal 15,94 7.810.000 9.160.000
Rural
Ayudante familiar -12,72 13,72 12,11
Obrero, empleado particular -6,93 46,28 43,27
Servicio doméstico 5,09 2,38 2,51
Cuenta propia 84,03 6,21 14,41
Patron o empleador -12,77 31,42 27,71
Subtotal -0,21 5.880.754 5.868.636
Total
Ayudante familiar -11,74 7,14 5,80
Obrero, empleado particular 3,54 48,61 46,00
Obrero, empleado gobierno -4,30 6,85 6,00
Servicio doméstico 6,34 2,39 2,33
Cuenta propia 43,71 18,91 26,73
Patron o empleador -8,58 15,99 13,40
Subtotal 9,07 13.700.000 15.000.000

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.
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particulares. Seis aflos mas tarde estos ultimos
han visto incrementados sus ingresos en un 24%
mientras los de los trabajadores por cuenta pro-
pia se han mantenido relativamente estables. En
la zona rural, por su parte, la tendencia de los
ingresos laborales de los cuenta propia es hacia
la baja.

La tendencia a la informalidad del empleo
tanto en la zona urbana como en la rural como
consecuencia de la crisis, se aprecia igualmente
a través de la evolucién de categorias ocupa-
cionales, tales como los ayudantes familiares sin
remuneracion y el servicio doméstico. Los pri-
meros aumentaron entre 1996 y 1998 en 13% y
23% en las areas urbana y rural, en el orden
respectivo. Durante esos afios el servicio domés-
tico del pais se incrementé en 9%, un aumento
explicado netamente por lavariacion en la zona
rural.

Es de notar la recomposicién generada en
la participacién de los ayudantes familiares y
del servicio doméstico, clasificados conforme al
tamanfo de la empresa, en las diez areas metro-
politanas, en el periodo que se extiende entre
junio de 1992 y el mismo mes de 1998. Por ejem-
plo, los ayudantes familiares que trabajan solos
mas que duplican su participacién en la ocupa-
cion total de esa categoria en dichas areas. El
servicio doméstico de quienes trabajan solos, por
su parte, se incrementa en aproximadamente 9
puntos porcentuales. Por consiguiente, la cali-
dad del empleo no sélo se ha deteriorado en
cuanto esas categorias se han ampliado como
proporcion de la ocupacion total, sino también
en la medida en que ellas han tendido a apare-
cer en las empresas de menor tamafio clasifica-
das como informales en su mayoria.

7.3.2 Terciarizacion del empleo

Entre 1991 y 1998, el empleo agricola ha dismi-
nuido su participacion dentro del total rural en
cerca de tres puntos porcentuales, llegando a
emplear aproximadamente el 56% de los ocu-
pados en el ultimo afio. De otro lado, la ocupa-
cion en la mineria rural como porcentaje del
empleo total se reduce también considerable-
mente. A lo largo de esos afios, el empleo en los
sectores agricola y minero decrece en un 9% y

aunque el generado en el sector terciario® tam-
bién decrece, lo hace a una tasa menor, 6%.

Hasta el afio 1997, la tendencia es hacia una
terciarizacién del empleo rural. El aporte con-
junto del empleo en el comercio, el transporte
y las comunicaciones, las finanzas y los servi-
cios al total rural aumenta a 32,2% en 1997. Pero,
un afo mas tarde, cuando se acentla la crisis
econdmica, la participacion de estos sectores
retorna a los niveles alcanzados en 1988 (26,6%)
aunqgue el empleo agricola contintia disminu-
yendo. La caida en la participacion del empleo
secundario (manufactura, gas, agua, electrici-
dad y construccién), aunada al aumento consi-
derable en quienes no informan el sector en el
cual laboran, no permite concluir sobre la ten-
dencia a la terciarizacién del empleo en esta
zona del pais.

De otra parte, la terciarizacién del empleo
urbano es un tanto mas clara a lo largo del pe-
riodo. En la zona urbana ha venido decrecien-
do el empleo generado en la agricultura, la
mineria, la manufactura y en electricidad, gas
y agua, al tiempo que ha crecido en sectores
como los de la construccioén, el comercio, las
finanzas y los servicios.

Entre 1991 y 1998 la reduccion en la partici-
pacion del empleo en la manufactura dentro
del total urbano es practicamente equivalente
al aumento generado en los sectores de los ser-
vicios, el comercio, las finanzas, el transporte y
las comunicaciones. Dentro de ellos, los servi-
cios constituyen el sector que ha dado mayor
cabida al empleo femenino: la proporcién de
ocupados hombres ha mostrado una continua
tendencia a la baja desde 51% en 1991 hasta 46%
de la ocupacion del sector durante 1998%. Los
ingresos laborales en los servicios, medidos en
términos de salarios minimos, aumentaron du-
rante la década en un 26%, mientras que el au-
mento para los devengados en la manufactura
fue del 9%.

16 Comercio, transporte, comunicaciones, finanzas y servi-
cios.

17 La tendencia presentada en el &rea urbana no es la misma
en la rural en la cual la participacion de los hombres en la
ocupacién en los servicios se mantiene entre esos afios alre-
dedor de 38%.



122 INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA
CUADRO 60
CoOLOMBIA. PROPORCION DE OCUPADOS SEGUN RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA Y ZONA. 1991-1998

Zona Participacion en el Empleo Total

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Urbano
No informa 0,14 0,19 0,13 0,04 0,05 0,10 0,55 0,10
Agricultura. 3,52 3,37 1,31 1,84 1,55 3,20 2,50 2,65
Minas 0,64 0,56 0,37 0,53 0,40 0,52 0,55 0,42
Manufactura 21,01 21,36 23,32 22,03 21,79 19,22 17,58 17,50
Gas, electricidad, agua 0,92 0,84 0,78 0,79 0,72 0,77 1,11 0,65
Construccion 5,92 6,21 7,14 7,60 7,66 6,61 6,48 6,37
Comercio 27,53 27,61 27,11 27,67 27,39 27,32 27,77 27,76
Trans. y comunic. 6,94 6,60 7,09 7,16 7,14 7,30 7,31 7,59
Finanzas 5,92 6,19 6,80 7,00 7,24 7,32 7,44 7,61
Servicios 27,46 27,07 25,94 25,35 26,06 27,64 28,72 29,34
Total 7.869.025 8.102.569 8.602.943 8.723.186 8.979.393 8.855.291 9.201.106 9.201.094
Rural
No informa 0,07 0,00 0,04 0,00 0,03 0,06 0,52 8,17
Agricultura. 59,07 57,27 56,35 53,94 54,67 56,15 55,85 54,65
Minas 2,08 2,24 2,24 1,94 1,45 1,35 1,04 1,44
Manufactura 7,53 6,98 6,88 7,01 7,15 6,36 6,45 6,37
Gas, electricidad, agua 0,24 0,27 0,27 0,32 0,21 0,34 0,53 0,23
Construccion 2,74 2,56 3,36 3,66 3,94 3,31 3,45 2,58
Comercio 12,41 13,14 12,63 13,39 14,02 13,49 13,21 10,27
Trans. y comunic. 2,72 2,92 3,17 3,44 3,35 2,73 2,71 2,23
Finanzas 0,70 0,73 0,60 0,88 0,81 0,88 1,17 0,92
Servicios 12,46 13,89 14,45 15,42 14,36 15,32 15,06 13,13
Total 5.887.266 5.741.636 5.740.512 5.803.392 5.910.758 5.881.963 5.815.207 5.878.769

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.

De 1991 a 1997, los ingresos en la rama agri-
cola en la zona rural decrecen en un 18%. En
1998 el ingreso laboral en este sector represent6
60% del obtenido en comercio, 50% del concer-
niente a servicios, 41,6% del ingreso del sector
financiero y 38% del promedio en transporte y
comunicaciones. Por consiguiente, aunque se
aumentara la educacién promedio en el cam-
po, mientras ese aumento no vaya acompafia-
do de otro en el ingreso devengado en el sector
agricola, es inevitable el avance hacia la terciari-
zacion del empleo. A una conclusién similar se
llega al comparar los ingresos y la educacion
promedio en la zona urbana.

7.3.3 La participacion laboral

Entre 1991y 1997 las tasas de participacion urba-
nas han estado por el orden de 58%. En ese mis-

mo lapso, las mujeres han aumentado su parti-
cipacion en el mercado laboral, de 42,5% a 45,4%.
Durante 1998, la tasa de participacion se aumen-
ta a 59,3%, 1,7 puntos porcentuales por encima
de la alcanzada en 1997. Aunque hombres y
mujeres han contribuido a dicho aumento, el
aporte mas grande lo generan estas Gltimas, con-
firmando la tesis del incremento en la participa-
cion laboral femenina en épocas de crisis.

Por grupos de edad, han aumentado las ta-
sas de participacion de los grupos entre 26 y 49
afosy 50 a 65 afios, en zona urbana, y ha dismi-
nuido la participacion de la poblacion entre 10
y 17 afos, al tiempo que, hasta 1997, se da un
aumento en la tasa de asistencia escolar para
los jovenes de esa edad, méas notable que para
las mujeres. En 1998, sin embargo, la asistencia
escolar para el rango de edad entre 12 'y 17 afios
se ve reducida en 3,1% respecto al afio anterior.
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7.4 DIFERENCIAS DE INGRESOS LABORALES
EN LAS REGIONES

Al comparar los ingresos laborales urbanos en
las distintas regiones se observa que en Bogota
tanto los salarios como el promedio educativo
de los ocupados son mas altos. Esto es valido
para todos los grupos de edad, ocupacion y edu-
cacion.

Los salarios de personas con estudios secun-
darios muestran las menores diferencias regio-
nales, mientras que las mayores se dan en los
ingresos laborales de personas con educacion
superior. Tomado el conjunto de departamen-
tos, la dispersién en los ingresos laborales, para
el total nacional'®, medida en términos de la des-
viacion estandar, aumenta segun avanzael nivel
educativo. Las desviaciones estdndar de los in-
gresos laborales en 1997 son: 0,22, 0,24, 0,24y 0,78,
para quienes no tienen educacion, han realiza-
do estudios de primaria, secundaria o educacién
superior, en el orden respectivo.

La participacién de los ocupados, segun el
nivel educativo alcanzado, puede ser utilizada
para efectuar una primera aproximacion ala cla-
sificacion de las regiones segln su acervo de
capital humano. Bogota es una las regiones con
mayor capital humano educativo. Alli, y en la
region Oriental'® ha disminuido la participacion
de los ocupados sin educacion de forma noto-
ria, casi a la mitad. En la region Atlantica au-
mentan levemente los ocupados sin educacion
gue, medidos como proporcién del total, pasa-
ron de 4,8% en 1991 a 5,8 en 1998.

En todas las regiones ha aumentado la pro-
porcién de ocupados con educacién superior.
En Bogota y en la regiéon Pacifica?, la pérdida
del peso de los ocupados con educacién pri-
maria, dentro del total, ha sido ganada en gran
parte por los gue han alcanzado estudios supe-
riores. En las regiones Atlantica y Oriental, la
reduccion en la participacion de los ocupados
con educacién primaria se ha repartido entre
los que han alcanzado estudios de secundariay
superior.

18 Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

19 Departamentos de Norte de Santander, Boyaca, Cundina-
marca y Meta.

20 Valle, Choc6, Cauca y Narifio conforman la regién Pacifica.

En la zona rural, la disminucién en la parti-
cipacion en el total de los ocupados, sin educa-
cibny con primaria, se ha presentado junto con
un aumento en la correspondiente a secunda-
riay superior. Esa reduccion en la participacion
de los ocupados sin educacién se debe espe-
cialmente al aporte de la regién Atlantica. En
las regiones Oriental, Pacifica y Central®* ese gru-
po de ocupados mantiene su participacién re-
lativamente estable.

7.5 CARACTERISTICAS DEL DESEMPLEO
Y LOS DESEMPLEADOS

Como se anot6 al comienzo del capitulo, Co-
lombia ha alcanzado las tasas de desempleo mas
altas de la historia. A partir de 1996, tanto la
zona urbana como la rural se han enfrentado a
un aumento en la tasa de desempleo.

Se calcula que en todo el pais existian a sep-
tiembre de 1998 aproximadamente 2,2 millones
de desempleados. EI aumento en las tasas de
desempleo registradas paulatinamente en el
pais hasta alcanzar un nivel de 12,5% en 1998,
tiene como causa principal el descenso en la
demanda de empleo, tal como se aprecia en la
evolucion de las tasas de ocupacion. La tasa de
ocupacion cayd a 50,62% en septiembre de 1998.
No se presentan, sin embargo, mayores cam-
bios en la oferta laboral medida a través de la
tasa global de participacién?.

Las ramas de actividad econémica con ma-
yor dinamismo durante 1998 fueron mineria 'y
transporte y comunicaciones. Se estima que,
para ese afio, la produccién en la primera cre-
ci6 en 10% vy la segunda en 3,7%%. Estos dos
sectores no figuran, sin embargo, entre los que
mas aportan al empleo, su aporte conjunto a la
ocupacion total apenas si supera el 6% en ese
afo. El PIB en los demas sectores productivos
se ha mantenido o ha caido. La agricultura se
vio afectada por el fendmeno del Pacifico y la

21 Incluye los departamentos de Antioquia, Caldas, Quindio,
Risaralda, Tolima, Huila y Caqueta.

22 Cociente entre la poblacién econdmicamente activa y la
poblacién en edad de trabajar.

23 Datos preliminares en “Indicadores de Coyuntura Econ6-
mica”. Julio de 1999. DNP-Direccion de Estudios Econ6-
micos, Santafé de Bogota.
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manufactura por las tasas de interés; la cons-
truccién, por su parte, continud en recesion.

Como causas del aumento en el desempleo
se han anotado las siguientes?*: bajo crecimien-
to econémico, aumentos en la oferta laboral y
la inflexibilidad en el mercado laboral. Desde
1996 el crecimiento del PIB se ha disminuido
hasta alcanzar tan sélo un 0,4% en 1998. Los
salarios, a pesar de la crisis econémica, han con-
tinuado aumentando en términos reales en va-
rios sectores productivos y en especial en la
zona urbana del pais.

No parece cumplirse a cabalidad la tesis de
gue los salarios fluctian ante movimientos en
el desempleo. En efecto, los salarios han per-
manecido relativamente estables a lo largo de
la crisis. La forma en que se pactan los salarios
y los indices de inflacién a la baja han tendido a
favorecer a los asalariados. Sin embargo, esta
situacién se constituye asu vez enun frenoala
reduccion del desempleo.

El peso del desempleo ha recaido sobre los
grupos mas vulnerables; esto es, las mujeres,
los mas jovenes y, sobre todo, los pobres. Aun-
gue entre 1991 y 1998 las mujeres tuvieron siem-
pre tasas de desempleo mas altas, la tasa de
desempleo masculino en el area urbana se in-
crementd en 2,7 puntos porcentuales y la fe-

menina pas6 de 14,0% a 15,4%. Sin embargo,
cuando la crisis se agudiza en 1998, en un solo
afo, la tasa de desempleo femenina aumenté
en esa zona en 3,8 puntos porcentuales, por
encima del incremento en la tasa masculina de
2,8 puntos.

El desempleo urbano afecta mas a los jove-
nes y dentro de éstos especialmente a las muje-
res. La edad promedio de los desocupados en
la zona urbana oscil6 entre 27 y 29 afios de 1991
a 1998, la rural entre 24 y 28 afios; ambas muy
por encima de las correspondientes a los ocu-
pados en las dos zonas que superaron los 35
afos. Las tasas de desempleo para las personas
entre 10 y 17 afios que aspiran ocuparse en la
zona urbana se elevaron a 33% en 1998 luego
de alcanzar alrededor de un 26% en 1991.

El desempleo, en las areas rurales del pais,
ha afectado también en gran medida a la pobla-
cibn mas joven, entre 10 y 29 afios de edad. La
educacion media de las personas desempleadas
en el sector rural giré en torno de los seis afios
a lo largo del periodo de estudio. A pesar de
gue estas personas presentan entre dos y tres
afos de estudio menos que los desempleados
en la zona urbana, su educacién promedio esta
por encima de la alcanzada por los ocupados
en el &rea rural.

GRAFICO 29
COLOMBIA, TASA DE DESEMPLEO Y SALARIO MEDIO, 1988-1998

—#— Desempleo
- Salario medio

24 idem.
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CUADRO 61
COLOMBIA. TASAS DE DESEMPLEO POR DECILES DE INGRESO PER CAPITA Y ZONA. 1991, 1994, 1998
Zona Deciles de ingreso per capita Total
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Urbano
Mujeres
1991 27,90 25,5 19,72 17,75 17,97 13,55 10,73 7,22 7,62 3,22 14,03
1994 34,40 26,3 19,13 15,36 12,64 10,82 8,38 7,08 4,10 3,19 12,51
1998 44,26 33,2 27,15 24,61 18,41 15,25 13,85 10,39 6,96 5,25 19,19
Hombres
1991 15,50 11,3 10,03 6,19 7,64 6,07 4,40 4,34 4,42 1,52 6,93
1994 15,49 9,15 7,29 5,87 4,80 4,06 3,56 3,12 2,02 1,55 5,49
1998 33,13 18,7 14,85 12,66 12,42 9,94 7,61 9,17 5,09 3,21 12,45
Rural
Mujeres
1991 8,75 10,7 9,33 11,08 10,36 12,05 5,98 5,19 4,85 7,10 8,45
1994 12,90 11,5 19,04 16,94 12,24 8,10 8,90 8,36 5,56 5,61 10,46
1998 24,58 14,7 20,12 18,10 17,03 17,58 13,40 10,40 5,40 7,67 14,48
Hombres
1991 3,33 3,32 3,23 3,18 1,69 1,58 2,68 2,28 2,36 1,63 2,52
1994 6,36 2,96 4,91 3,92 1,64 2,59 2,17 1,93 2,48 2,67 3,12
1998 8,59 4,57 4,99 4,53 6,09 4,97 2,69 4,79 4,28 2,30 4,72
Total
Mujeres
1991 14,25 17,9 18,40 16,38 14,53 13,68 10,90 8,62 7,66 4,29 12,13
1994 19,59 23,8 19,69 15,95 13,67 11,83 9,99 7,50 5,84 3,33 11,88
1998 29,23 28,9 27,06 24,54 21,57 16,60 13,25 11,78 8,54 5,88 17,82
Hombres
1991 6,69 6,22 6,33 5,98 4,65 5,41 4,64 3,62 3,31 2,25 4,93
1994 7,42 7,15 5,43 4,79 4,40 3,93 3,57 3,14 2,64 1,73 4,46
1998 12,96 12,5 11,19 11,58 8,85 9,83 8,12 6,47 6,31 3,33 9,22

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.

A septiembre de 1999, el DANE reporta una
tasa de desempleo preliminar para las siete areas
metropolitanas de 20,6%, comparada con 15,4%
en 1998. Tan s6lo entre septiembre y junio de
1999, el desempleo logré aumentar en un 10%
en esas areas. Las tasas mas altas corresponden
a Medellin y el Valle de Aburra y Cali (22,3%
para cada una), Pasto (21%) y Manizales (20,7%).
Las otras tres areas presentan unas tasas un poco
mas bajas, Barranquilla (16,5%), Bucaramanga
(18,85) y Bogotd, D.C. (19,3%).

Por ocupaciones, se encuentra que el des-
empleo urbano es mas alto para quienes desean
ocuparse en las categorias de personal admi-

nistrativo, comerciantes y vendedores, trabaja-
dores de los servicios y para los trabajadores no
agricolas, dentro de los cuales se incluyen a
guienes buscan empleo en la manufactura. Es-
tas cuatro categorias constituyeron alrededor
del 90% del desempleo total urbano del pais en
los ultimos siete afios. La participacion del des-
empleo de los profesionales y técnicos, en el to-
tal, se ha mantenido relativamente estable,
alrededor de 5%. El peso de las personas que
estando desempleadas aspiran a obtener un
puesto directivo o de trabajador agricola es rela-
tivamente bajo, en ningun caso alcanza 2%.
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La posicién ocupacional de obreros y em-
pleados, ya sean del sector publico o privado,
es la que mas aporta a la ocupacion urbana; su
participacién en ésa ha estado entre 63 y 57 por
ciento del total para 1991 y 1998, en el orden
respectivo. Y es, precisamente, a esa posicion a
la cual aspira cerca de 90% de los desempleados
urbanos. La categoria por cuenta propia ha
constituido una especie de colchén para quie-
nes buscan empleo en otras areas, de ahi las fluc-
tuaciones en sus tasas de crecimiento.

7.6 CONCLUSIONES

Desde 1997, el pais se ha enfrentado a un alza
continua en las tasas de desempleo hasta alcan-

zar niveles sin precedentes. Estas tasas, mas que
ser producto de un aumento inusitado en la
oferta laboral, parecen tener una respuesta en
factores del lado de la demanda; factores aso-
ciados al crecimiento del producto interno bru-
to total y sectorial, durante esos afios.

Las tasas de desempleo urbanas y rurales
de 15,4% y 7,7%, en el orden respectivo, han
estado acomparfiadas de un deterioro en la
calidad del empleo generado. Deterioro que
puede apreciarse al analizar el aumento de po-
siciones ocupacionales como las de cuenta pro-
pia o las de patrones y empleadores en empresas
de tamafio reducido, menos de cinco trabaja-
dores.

CUADRO 62
COLOMBIA. TASAS DE DESEMPLEO SEGUN RANGOS DE EDAD Y ZONA. 1991-1998

Zona Total
10-17 18-24 25-29 30-34 35-39 40-49 50-59 60y +
Urbano

1991 25,83 20,10 10,38 6,32 4,70 3,63 4,09 3,79 9,74
1992 20,41 18,98 10,69 7,05 5,92 3,72 3,21 3,22 9,28
1993 23,90 18,42 9,69 6,89 5,36 4,04 3,04 3,14 9,03
1994 21,55 16,93 9,11 6,57 5,10 3,94 3,47 3,02 8,35
1995 22,97 19,17 10,37 7,80 5,97 4,72 3,75 3,71 9,55
1996 29,65 23,32 13,24 9,93 7,68 6,42 4,33 3,77 11,84
1997 26,22 25,02 14,08 9,79 7,38 5,80 5,60 5,87 12,08
1998 33,13 30,76 16,82 12,42 9,42 8,73 7,80 7,19 15,35
Rural

1991 5,64 10,00 5,40 2,80 2,52 1,22 0,97 0,32 4,24
1992 6,27 8,67 5,76 2,97 2,34 2,65 1,62 1,15 4,40
1993 6,26 9,07 5,52 3,36 2,69 1,91 2,47 1,09 4,42
1994 7,08 9,82 7,73 4,79 3,26 2,01 2,34 1,72 5,20
1995 7,23 10,95 6,06 3,47 3,74 2,50 1,47 0,89 4,96
1996 9,52 11,73 7,25 6,94 5,17 3,51 2,12 1,58 6,29
1997 10,44 12,50 8,81 6,07 4,39 3,26 2,56 2,10 6,50
1998 10,91 16,39 7,48 7,42 5,55 4,48 3,31 2,12 7,67
Total

1991 11,71 16,08 8,74 5,17 3,98 2,72 2,69 1,71 7,46
1992 10,60 14,95 9,07 SN 4,74 3,33 2,52 2,04 7,32
1993 12,02 14,88 8,43 5,80 4,45 3,27 2,80 1,96 7,24
1994 11,41 14,20 8,67 6,01 4,48 3,27 2,98 2,26 7,12
1995 12,31 16,13 9,00 6,44 5,23 3,95 2,76 2,11 7,78
1996 16,57 19,01 11,34 8,97 6,84 5,37 341 2,57 9,70
1997 16,04 20,58 12,40 8,62 6,45 4,93 4,37 3,79 10,00
1998 18,63 25,69 13,98 10,82 8,26 7,28 6,04 4,37 12,51

Fuente: Encuesta de Hogares para septiembre de cada afio.
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No se encuentran indicios de que simulta-
neamente con el aumento en el desempleo se
haya presentado una reduccion en los salarios.
Al contrario, ésos han crecido en términos rea-
les, situacion que, en parte, puede ser explicada
por la forma en gue se generan las negociacio-
nes salariales. Es decir, los salarios han sido fun-
cion de unainflacion esperada, mucho mas alta
gue la realmente generada.

El desempleo ha afectado selectivamente a
varios grupos de poblacién, considerados como
vulnerables. Hay considerables diferencias en-

tre las tasas de desempleo de hombres y muje-
res. Los jévenes han constituido igualmente un
grupo bastante afectado.

Finalmente, durante el periodo analizado,
las ramas de actividad econdmica clasificadas
dentro del sector terciario son las que han teni-
do mayor dinamismo en cuanto a la generacion
de empleo. Tiene lugar, de esta forma, una dis-
minucion en la participacion de otros sectores
como la industria manufacturera en el area ur-
bana y en la agricultura en la rural.



CAPITULO 8

TRANSMISION INTERGENERACIONAL DEL CAPITAL HUMANO
Y MOVILIDAD SOCIAL

La transmision intergeneracional de la desigual-
dad es un tema importante para analistas de
politica social y cientificos sociales, interesados
en ladiscusién de la movilidad social y la trans-
mision de la educacion y del ingreso. Este capi-
tulo pretende aportar evidencias empiricas para
Colombia con base en las encuestas disponibles
como son la Encuesta de Calidad de Vida de
1997 y la Encuesta de Hogares Anual del DANE.

Los estudios de transmision intergenera-
cional tienen una larga tradicion en la sociolo-
giay en laeconomia laboral, en la investigacion
y en la medicién de la correlacion entre el sta-
tus socioeconémico del padre -nivel educati-
Vo, tipo ocupacion y nivel de ingresos- vy el
status de sus hijos. La relacion entre el estado
social del padre y el del hijo indica la importan-
ciade la herencia social y de la movilidad social
(poca influencia de herencia social). Asociado a
lo anterior, se estudia la evolucién del nivel edu-
cativo, como caracteristica permanente del ca-
pital humano, y del ingreso, como una variable
menos permanente.

La transmisién intergeneracional de la des-
igualdad es un factor que hay que tomar en
cuenta cuando se piensa evaluar y disefar po-
liticas econdmicas de equidad, y cuando la in-
tervencién gubernamental procura proponer
criterios y normas de igualdad de oportunida-
des de bienestar.

8.1 PERSISTENCIA DE LA DESIGUALDAD,
EDUCACION Y POBREZA

En el pais han coexistido un nivel educativo bajo
con alta pobrezay alta desigualdad en la distri-
bucién del ingreso. Analizar la forma como se
transmite, de generacion en generacion, la po-
sibilidad de educarse y el ingreso asociado, per-
mite entender la vulnerabilidad de los pobres 'y

los posibles mecanismos para la construccion
de una sociedad mas justa.

El lento crecimiento del promedio educati-
vo de la poblaciéon mas pobre, durante largos
periodos, permite esperar una escasa movilidad
intergeneracional en la transmision de capital
educativo en Colombia. Con la evidencia dispo-
nible en las encuestas de hogares y de calidad de
vida se puede medir la probabilidad que tienen
los diferentes grupos de ingreso para ascender o
descender en la escala social. Esta probabilidad
mide qué tan cerrada o abierta es una sociedad,
como aproximacion de las oportunidades de as-
censo social a través de la educacion.

Si el nivel educativo de los padres es bajo
(por ejemplo, solamente primaria), la educacion
del hijo tiene tres posibilidades de logro: alcan-
zar niveles similares a los de sus padres, no lo-
grar hacerlo vy, la tercera, superar la educacion
de los padres. En el primer caso, se dice que no
hay movilidad; en el segundo, que es movilidad
descendente y, en el tercero, que es ascendente.

Si la diferencia entre los niveles de educacion
alcanzados por padres e hijos es significativa, y
los hijos logran superar el nivel de educacion de
sus padres, veran ampliadas sus oportunidades
de bienestar y de progreso social. Se configura-
ria, asi, una situacion en la cual la educacion es
un motor importante de movilidad, de ascenso
en la posicion social. Una movilidad ascendente
significa que existe acumulacién de capital hu-
mano, permitiendo que las personas de las nue-
vas generaciones se ubiquen en escalas superiores
a las que ocuparon sus padres. Si en esta mejora
participan los grupos pobres, se lograra una dis-
minucién de la desigualdad en la distribucion
del ingreso, en el largo plazo.

La dindmica educativa y la movilidad entre
niveles educativos estan asociadas a la estruc-
tura de la distribucion de los ingresos; la bre-
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CUADRO 63
CoOLOMBIA. DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LAS PERSONAS, POBREZA Y EDUCACION. 1978-1997

1978 1988 1991 1993 1996 1997 1998 1999
Coeficiente de Gini
Total nacional 0,542 0,554 0,548 0,561 0,544 0,555 0,563 0,568
Urbano 0,513 0,489 0,527 0,534 0,503 0,524 0,521 0,532
Rural 0,499 0,511 0,504 0,505 0,503 0,497 0,561 0,544
Incidencia de la pobreza
Total nacional 0,591 0,592 0,538 0,517 0,528 0,503 0,515 0,550
Urbano 0,483 0,443 0,473 0,436 0,428 0,391 0,418 0,452
Rural 0,703 0,626 0,684 0,707 0,774 0,789 0,758 0,797
Afos promedio de escolaridad
Total nacional 41 5,8 6,0 6,3 6,5 6,6
Urbano 6,0 7,3 7,5 7,8 7,9 8,1
Rural 2,2 3,3 3,7 3,8 4,0 4,0

Fuente: Calculos DNP-UDS-Diogs con base en DANE, Encuestas de Hogares de septiembre de cada afio, del DANE. 1999,

encuesta de marzo.

cha educativa entre grupos e intragrupo es una
variable potencialmente explicativa de la des-
igualdad de los ingresos y de la riqueza.
Estudios recientes de la Misién Social®, o el
de Birchenall (1998), sefialan que en Colombia
existe un vacio en el estudio de la relacion dina-
mica entre la distribucion del ingreso, la movi-
lidad social y la persistencia en un nivel alto de
pobreza. Los datos son explicitos: en los Gltimas
dos décadas, especialmente en los afios noven-
ta, la proporcién de poblacion pobre se ha man-
tenido alrededor de 50% Y el coeficiente de Gini
se ha deteriorado por encima de 0,55 (Misién
Social 1998) (BID 1998). Pero, es necesario, como
dice Birchenall “...distinguir dos clases diferen-
tes de desigualdad; diferencias temporales de
corto plazo en el ingreso y diferencias en el sta-
tus de largo plazo”. La persistencia de altos ni-
veles de pobreza y desigualdad en el ingreso,
puede ser explicada por la desigualdad educati-
va (BID, 1998) (Cepal, 1998). Al mismo tiempo,
la persistencia de la desigualdad puede ser ex-
plicada por la escasa movilidad educativa.

1 Informe de Desarrollo Humano para Colombia, 1998. Mision
Social-DNP-PNUD, Tercer Mundo Editores, y Sarmiento,
A. Educacion y Equidad. Misién Social, mimeo, 1999.

8.1.1 La transmisién intergeneracional del capital
humano y la movilidad social: ¢ Qué son
y cémo se miden?

La transmisién intergeneracional del capital hu-
mano es la relacion entre la educacion de los
hijos y la de sus padres. El nivel de educacion
de los adultos de hoy esta afectado por los ni-
veles de escolaridad de sus padres; cuando los
nifios de hoy se convierten en padres, la edu-
cacion de sus hijos también dependera de la
suyay asi sucesivamente, de generacién en ge-
neracion (diagrama 1).

El concepto de transmision entre generacio-
nes es parte de un concepto mas amplio, la
movilidad social. Este ultimo se define como el
movimiento (ascendente o descendente) de in-
dividuos, familias o grupos de una posicion
social a otra. El estudio de la movilidad social
intenta medir y explicar la frecuencia de ocu-
rrencia de tales movimientos. La movilidad so-
cial establece una relacién entre una posicion
social presente y una pasada.

Dentro de los estudios de movilidad social,
la posicién social es cierto estado, posicién o
rango con respecto al ingreso, la posesion de
bienes (tangibles e intangibles), la capacidad de
influencia econémica, politica y social, reconoci-
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denominada la “traza” de la matriz, que indica
la correlacion entre dos estados, la llamada he-
rencia social. La transmisién de las dotaciones
iniciales es descrita por los procesos de las ca-
denas de Markov, que determinan la probabili-
dad de movilidad. Si es grande, el valor tiende

aunoy existe movilidad; por el contrario, cuan-
do el indice tiende a cero hay mayor inmovili-
dad y peso de la herencia social.

El grado de movilidad o el grado herencia
social dependen de lo precisas que sean las ca-
tegorias o estados de posicion social. Este pun-

CUADRO 64
COLOMBIA. TABLA DE MOVILIDAD EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL ENTRE LA EDUCACION
DE LOS PADRES Y LA DE SUS HIJOS. ZONA URBANA. 1997

Estudios del padre del jefe de hogar (%)

Escolaridad del jefe  Ninguno Primaria Primaria Secundaria Secundaria  Superior o Todos
de hogar incompleta completa incompleta completa universit.

Ninguna 37,13 19,19 11,29 6,87 10,94 14,52 100,0
Primaria incompleta 30,45 31,91 14,70 11,42 6,99 4,44 100,0
Primaria completa 18,47 22,62 29,81 9,76 15,29 3,99 100,0
Secundariaincompleta 9,82 14,74 21,07 32,25 15,72 6,42 100,0
Secundaria completa 3,43 8,48 15,06 21,92 26,89 24,29 100,0
Superior - técnico 0,71 3,06 8,07 17,78 24,17 46,35 100,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Célculos de Misién Social-DNP con base a la encuesta de Calidad de Vida 1997 del DANE.

CUADRO 65
COLOMBIA. TABLA DE MOVILIDAD EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL ENTRE LA EDUCACION
DE LOS PADRES Y LA DE SUS HIJOS. AREA RURAL. 1997

Estudios del padre del jefe de hogar (%)

Escolaridad del jefe  Ninguno Primaria Primaria Secundaria Secundaria  Superior o Todos
de hogar incompleta completa incompleta completa universit.

Ninguna 47,44 14,42 6,66 11,25 13,60 6,59 100,0
Primaria incompleta 26,50 31,78 15,18 12,17 10,51 3,84 100,0
Primaria completa 16,92 25,10 35,04 5,50 13,90 3,53 100,0
Secundariaincompleta 5,22 11,80 19,15 31,13 8,88 23,85 100,0
Secundaria completa 3,21 10,93 14,35 24,43 23,68 23,42 100,0
Superior - técnico 0,71 5,98 9,62 15,53 29,43 38,76 100,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Céalculos de Misién Social-DNP, con base en DANE, Encuesta de Calidad de Vida, 1997.
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to exige una especial atencién cuando se hacen
comparaciones entre distintos estados de una
sociedad.

8.2 ALGUNOS RESULTADOS PARA COLOMBIA

Las tablas de movilidad o matrices de transi-
cion para Colombia se presentan en los cuadros
62 a 67.

Las tablas de movilidad intergeneracional
suponen que la educacion de los hijos depen-
de, de alguna manera, de la educacién de los
padres. Las casillas diagonales de la matriz se-
fialan la probabilidad de que la educaciéon de
los hijos sea igual a la de sus padres. En socie-
dades con movilidad perfecta, cada individuo
0 grupo tiene igual probabilidad de moverse a
cualquier nivel educativo, independientemen-
te de cuadl sea el nivel educativo de su padre.
En este caso el valor de cada uno de los compo-
nentes de la diagonal seria de 20%. De manera
contraria, cuando lograr un nivel educativo
depende exclusivamente de la educacion del
padre, la diagonal toma valores de 100 en cada
casilla, lo cual implica inmovilidad total, el maxi-
mo peso posible de la herencia social.

Por zonas, el peso de la herencia social es
mas alto en la zona rural que en la urbana,
especificamente en los tres primeros niveles: sin
educacién, primaria incompleta y primaria
completa. En cambio, en los tres mas altos: se-
cundaria incompleta, secundaria completa y
superior, la herencia pesa mas en la zona urba-
na que en la rural. Por otra parte, para las dos
zonas, la influencia de los antecedentes educa-
tivos del padre es mas importante en los dos
extremos de la escala educativa.

¢Dada la educacién del padre cuél es edu-
cacién gue alcanzan sus hijos? ;Cual es pro-

babilidad de superar la educacién del padre?
Para responder estas preguntas se realiza una
lectura de las columnas (verticales) de la matriz
de transicion. De los hijos cuyos padres tenian
el nivel de educacion mas bajo, el grupo mas
grande permanecio en el mismo nivel educati-
Vo, es decir, repitieron la educacion del padre
analfabeto; para la zona urbana, 37% de los hi-
jos se quedan en el mismo nivel; 29% completd
la primaria, y so6lo 3,4% completd la secunda-
ria. En la zona rural 47% permanecio en el mis-
mo nivel, s6lo 22% completd primaria y 3,2%
completé la secundaria. La movilidad fue del
53% y 62% para zona urbana y rural respecti-
vamente.

En el extremo opuesto, en el nivel de edu-
cacidon mas alto, superior-técnico universitario
de la tabla de movilidad, se aprecia que si los
padres tuvieron educacién superior, 71% de sus
hijos se encuentran en los dos niveles de edu-
cacion mas altos, superior y secundaria com-
pleta, en la zona urbana y 64% en la rural. La
probabilidad de descender del nivel de educa-
cion superior del padre al nivel de primaria in-
completa o primaria completa, es de 4,4% y de
4% respectivamente en zona urbana, y de 3,8%
y de 3,5%, en la rural.

La movilidad ascendente (el nivel de edu-
cacion alcanzado por el hijo supera al del pa-
dre) disminuye a medida que aumenta el nivel
educativo: es 62,9 en sin educacién, 44,2 en pri-
maria, y llega a 24,2 en secundaria, en la zona
urbana, y de 52,6, 43,1 y 29,4 para cada nivel,
respectivamente la zona rural. Por el contrario,
la movilidad descendente, cuando el hijo no
supera ni iguala la educacién del padre, aumen-
ta progresivamente a medida que aumenta el
nivel educativo, ya que el esfuerzo por alcan-
zar un nivel mas alto de educacién es mayor. Se

CUADRO 66
CoLOMBIA. MOVILIDAD EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL. VALOR DE DIAGONALES.
ZONAS URBANAY RURAL, 1997

Zona Ninguno Primaria Primaria Secundaria Secundaria Superior o
% incompleta % completa % incompleta % completa % universitaria %
Urbana 37,13 31,91 29,81 32,25 26,89 46,35
Rural 47,44 31,78 35,04 31,13 23,68 38,76

Fuente: Cuadro anterior.
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CUADRO 67
COLOMBIA. SUPERACION Y HERENCIA INTERGENERACIONAL, 1997

Ninguno Primaria Primaria Secundaria Secundaria Superior Total
% incompleta % completa % incompleta% completa % % %

Urbano
Superan 62,9 48,9 44,2 39,7 24,2 0,0 36,6
Igualan 37,1 31,9 29,8 32,2 26,9 46,3 34,1
No igualan ni superan 0,0 19,2 26,0 28,1 48,9 53,7 29,3
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Rural
Superan 52,6 53,8 43,1 40,0 29,4 0,0 36,5
Igualan 47,4 31,8 35,0 31,1 23,7 38,8 34,6
No igualan ni superan 0,0 14,4 21,8 28,9 46,9 61,2 28,9
100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Cuadros 63 y 64.

incrementa de 19,2 en primaria incompleta, a
48,9 en secundaria completa y 53,7 en la supe-
rior, en la zona urbana; para la zona rural las
cifras son 14,4, 46,9, 61,2 respectivamente.

Las tablas de movilidad intergeneracional o
matrices de probabilidades condicionadas son
una proxy de las matrices de probabilidades de
transicion de las cadenas de Markov. En estas
matrices se puede aplicar el indice de movili-
dad propuesto por Shorrocks (1978).

Resumiendo de un modo mas preciso la re-
lacion de conjunto sugerida por los cuadros,
puede afirmarse que la educacion paterna ex-
plica menos de la mitad del nivel alcanzado por
los hijos; esto incluye el efecto de algunos fac-
tores correlacionados con la educacion de los
padres, como, por ejemplo, las habilidades inna-
tas de los hijos y las de sus padres. La herencia
social explicaria menos de la mitad del porcen-
taje. La movilidad intergeneracional es alta, tan-

CUADRO

68

CoLOMBIA. TABLA DE MOVILIDAD EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL ENTRE LA EDUCACION

DE LOS PADRES Y LA DE SUS HIJOS. TOTAL NACIONAL. 1997

Estudios del padre del jefe de hogar (%)

Escolaridad del jefe  Ninguno Primaria Primaria Secundaria Secundaria  Superior o Todos
de hogar incompleta completa incompleta completa universit.

Ninguna 45,87 18,78 8,82 7,14 9,37 9,70 100,0
Primaria incompleta 29,12 34,47 14,75 10,61 6,86 3,88 100,0
Primaria completa 15,27 23,21 32,01 9,51 15,66 4,20 100,0
Secundariaincompleta 6,85 13,50 21,88 33,61 16,41 7,79 100,0
Secundaria completa 2,33 7,45 14,85 21,99 27,56 26,09 100,0
Superior - técnico 0,55 2,59 7,69 17,14 24,14 48,34 100,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Célculos de Misién Social-DNP con base a la Encuesta de Calidad de Vida 1997 del DANE.
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CUADRO 69
CoLOMBIA: TABLA DE MOVILIDAD OCUPACIONAL INTERGENERACIONAL ENTRE LA OCUPACION
DE LOS PADRES Y LA DE SUS HIJOS. TOTAL NACIONAL. 1997
Categoria ocupacional del padre del jefe de hogar (%)
Categoria
ocupacional Empleado Oficios Jornalero Trabajador Trabajador Obreroo  Patrén o Rentista Total
del hijo doméstico del hogar o peén prop. finca independ. empleado empleador
Empl, doméstico 39,96 7,04 0,00 5,92 4,36 14,75 0,00 27,9 100,0
Oficios del hogar 14,00 13,25 19,19 6,65 20,23 14,86 1,74 10,0 100,0
Jornalero o pedn 11,05 16,18 38,44 9,28 6,71 4,49 3,84 10,0 100,0
Trabaj. prop. finca 4,84 15,98 15,82 22,46 5,38 3,49 27,88 4,1 100,0
Trabaj. independ. 13,29 12,85 11,00 5,69 20,13 18,86 9,41 8,7 100,0
Obrero o emplead 14,04 11,56 9,78 3,33 17,03 25,96 10,39 7,9 100,0
Patréon empleador 2,82 10,32 5,76 6,51 17,38 9,44 46,74 1,0 100,0
Rentista 0,00 12,81 0,00 40,15 8,78 8,16 0,00 30,1 100,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: ENCV 1997. Misién Social-DNP y DANE.

to la ascendente como la descendente. La mo-
vilidad educacional para todo el pais muestra
las mismas tendencias: herencia més fuerte en
los extremos de la diagonal: 45,87 en analfabe-
tismo y 48,34 en educacion superior. En los otros
niveles, la movilidad es mayor. El indice de
movilidad calculado para todo el pais indica que
la movilidad educativa es de 0,756.

La movilidad intergeneracional por posicién
ocupacional muestra mayor movilidad que la
educativa (0,8). Aungue es mas dificil estable-
cer una jerarquia de ocupaciones, la pregunta
es la misma: ¢En qué medida, la categoria ocu-
pacional de los jefes de hogar de hoy esta de-
terminada por la categoria ocupacional que
tuvieron sus padres durante la mayor parte de
su vida? En el cuadro 67 se presenta la tabla de
movilidad ocupacional entre padres e hijos. Es
interesante observar que, como sucedia en el
caso de la educacién, la diagonal de la ocupa-
cién concentra un buen niamero de personas;
sin embargo, las oportunidades de cambiar de
categoria son grandes, ya sea para ascender o
para descender.

El mayor peso de la herencia se presenta para
los “patrones™: 46,7% de hijos y de padresen la
misma categoria ocupacional. Le siguen los “em-
pleados domésticos™: la probabilidad de que
padres e hijos desempefien esa ocupacion es
40%, muy similar a la de los “jornaleros o peo-
nes”. Como en la educacion, la inmovilidad es
mayor en los extremos de la escala ocupacio-
nal. Las posiciones intermedias tienen mayor
movilidad. Si la ocupacién del padre fue “em-
pleado doméstico”, la probabilidad de que el
hijo sea “patrén o rentista” es muy baja o nula.
En cambio, un ejemplo de movilidad ascenden-
te es el caso de los hijos de “trabajadores inde-
pendientes”, que llegan a ser “patronos”. Si los
padres tuvieron ocupaciones urbanas (“obreros
o empleados” o “trabajadores independientes™)
es muy baja la probabilidad de que los hijos de-
sempefien ocupaciones rurales (“jornalero o
pedn”, “trabajador de su propia finca™). El caso
de movilidad descendente més notorio es el de
hijos de “rentistas” con ocupacién actual de
“empleado doméstico”, que debe ser mas estu-
diado, pero parece referirse a los hijos migrantes
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de pequerfios propietarios rurales. El tener pa-
dre en “oficios del hogar” no parece determinar
la ocupacién de los hijos, (similar distribucion
de probabilidades de tener cualquier ocu-
pacién). Es notorio el que los hijos de “traba-
jadores de su propia finca” se conviertan en
rentistas.

8.3 SUPERACION INTERGENERACIONAL Y CAPITAL
EDUCATIVO BASICO

Para realizar comparaciones internacionales de
la transmision intergeneracional de la educa-
cién con otros paises de la region, se toma la
informacién de una reciente publicacién de la
CEPAL (1997), donde se utiliza otro enfoque de
la transmisién intergeneracional, que consiste
en analizar la superacién educacional de los
hijos jovenes en el rango de edad 20 a 24 afios;
esta metodologia también busca cuantificar la
relacién entre la educacién del padre y la de su
hijo joven y la influencia o contactos sociales
del hogar de origen.

Para que haya superacion educativa, de la
forma en que es definida por la CEPAL, es ne-

cesario que los jovenes superen el promedio de
educaciéon de sus padres, medido en afios. Se
identifican dos grupos de jovenes: aquellos que
logran una “superacién educativa intergenera-
cional” y los que no lo logran. Cada grupo se
subdivide entre los que logran el capital huma-
no basico (12 afios de escolaridad) y los que no
lo logran. El estudio concluye, para América
Latina sin Colombia, que aunque los jévenes
entre 20 y 24 afios cursan mas afios de estudio
gue sus padres, s6lo 30%, en las areas urbanas,
y 12%, en las rurales, consiguen superar el ni-
vel de educacion de los padres y, simultanea-
mente, adquirir un capital educativo béasico de
doce afos.

Las mujeres tienen mejores logros que los
hombres, en todos los paises considerados y para
el conjunto de América Latina: 35% de las jove-
nes y sélo 26% de los varones en las zonas ur-
banas y el 16% de las mujeres frente a 10% de
los varones en zona rural registran la supera-
cion educativa intergeneracional referida. Asi-
mismo, el 17% de los jovenes urbanos de ambos
sexosy el 16% de los que viven en areas rurales
han logrado superar el nivel de educacién de

CUADRO 70
AMERICA LATINA*. SUPERACION EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL DE LOS HIJOS ENTRE 20 Y 24 ANOS,
SEGUN SEXO Y ZONAS, 1994

Zona urbana

Zona rural

Paises y Jovenes que superan la Jovenes que no superan la Jovenes que superan la Jévenes que no superan la
SEX0 educacion de sus padres educacion de sus padres educacion de sus padres educacion de sus padres
Capital educativo béasico

Logran No logran Logran No logran Logran No logran Logran No logran
Brasil 9 26 2 63 2 12 0 86
Hombre 7 22 2 70 1 9 0 90
Mujer 12 32 2 54 3 19 0 78
Chile 48 8 19 24 26 15 4 55
Hombre 44 9 18 28 22 15 3 60
Mujer 53 7 20 20 31 16 5 48
Cost Rica 33 15 4 48 9 13 1 77
Hombres 32 13 5 50 7 11 1 82
Mujeres 34 18 2 46 13 16 0 69
A.Latina 30 17 7 46 12 16 0 71
Hombres 26 15 7 52 10 13 0 76
Mujeres 35 19 7 39 16 20 0 63

* Datos sin Colombia.

Fuente: Sobre la base de CEPAL, 1997, tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los paises.
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CuADRO 71
COLOMBIA. SUPERACION EDUCACIONAL INTERGENERACIONAL DE LOS HIJOS ENTRE 20 Y 24 ARNOS,
SEGUN SEXO, ZONA URBANA Y RURAL*. 1991-1997

Totazonaurbana Total zona rural
Afo y Jovenes que superan la Jovenes que no superan la Jovenes que superan la Jévenes que no superan la
SEX0 educacion de sus padres educacion de sus padres educacion de sus padres educacion de sus padres
Capital educativo béasico
Logran No logran Logran No logran Logran No logran Logran No logran
1991
Ambos 18 26 4 52 2 21 0 77
Hombre 15 25 4 56 2 17 0 81
Mujer 21 28 4 a7 3 26 0 72
1997
Ambos 22 25 9 44 4 23 0 73
Hombre 18 23 9 50 2 19 0 79
Mujer 26 27 9 38 5 29 0 65

* (Capital educativo bésico 11 afios = bachillerato completo).

Fuente: Célculos de Misién Social - DNP con base en Encuesta Nacional de Hogares del DANE.

sus padres, pero sin alcanzar los 12 afios de es-
tudio.

Cabe destacar que 46% de los jovenes urba-
nos y 73% de los residentes en areas rurales no
superan el nivel educativo de sus padres y tam-
poco alcanzan el umbral educativo béasico refe-
rido, con los consecuentes efectos negativos
sobre las oportunidades de bienestar

El cuadro 69 muestra los datos de supera-
cion educacional intergeneracional para Colom-
bia en 1991 y 19975, Las diferencias entre zona
urbanay rural han disminuido, pero son toda-
via muy altas: mientras en la zona urbana la
proporcion de jovenes que supera la educacion
de sus padres llegaba a 44%, en las zonas rura-
les apenas llegaba al 23% en 1991, panorama que
cambia poco en 1997: 47% y 27%, respectiva-
mente. Entre los jovenes que superan la educa-
cion del padre y al mismo tiempo logran el
capital educativo basico la brecha urbano/rural
es mas aguda: en 1997, en las zonas urbanas,
22% logra dicho capital, mientras que en las
rurales solamente el 4%. Esto ultimo significa

5 El capital educativo para comparaciones internacionales
equivale a 12 afios. Para el caso colombiano, este capital
toma 11 afios, bachillerato completo.

gue en las zonas rurales hay muy pocos jéve-
nes con nivel de bachillerato, estos tienden a
migrar a las ciudades a buscar mejores oportu-
nidades.

Las mujeres tienen un mejor desempefio
gue los hombres, cuando se trata de lograr el
capital educativo minimo: 1991, 21% de muje-
res frente a 15% de los hombres logran, en las
zonas urbanas, superar la educacién de los pa-
dres y obtener el capital educativo minimo. En
las zonas rurales, el logro es 3% y 2% para mu-
jeres y hombres, respectivamente. En 1997, la
situacién de las mujeres sigue mejorando: 26%
de ellas, y 18% de los hombres, logran los dos
objetivos de superacion.

La situacion colombiana, comparada con los
paises analizados por Cepal, es similar en cuanto
al porcentaje de jovenes que logran superar la
educacion de sus padres, pero, inferior en el
logro del capital educativo minimo.

8.4 MOVILIDAD DE INGRESOS EN COLOMBIA

Como ejercicio complementario a los de movi-
lidad intergeneracional, se calcul6 la movilidad
de ingresos, con las encuestas de hogares de
los Ultimos 19 afios. La metodologia utilizé las
matrices de probabilidades de transicion, un
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producto de los procesos de las cadenas de
Markov.

Los datos del cuadro 70 muestran la proba-
bilidad que tiene el promedio de personas de
un quintil determinado en 1976 (el primer afio
para el cual se tomaron los datos de ingresos)
de ubicarse en un particular quintil en 1995. Los
calculos muestran que la movilidad del ingreso
es alta; sin embargo, hay persistencia en el ni-
vel mas alto de ingreso.

Los que estaban en el quintil méas bajo en
1976, tienen una probabilidad de 37,2% de per-
manecer en el mismo quintil 19 afios mas tarde,
(5% menos que el caso reportado de Estados
Unidos) y un 58% de quedarse en los dos quinti-
les més bajos. La movilidad de los quintiles méas
pobres es pequefiay s6lo 9% se mueve al quintil
mas rico. Asi mismo, las tasas de movilidad para
el quintil de ingreso mas alto son bajas, con

83,4% de probabilidad, de permanecer en el
mismo nivel. La mas alta persistencia se da en
el quintil superior de la distribucion del ingre-
so, Birchenal (1998), y movilidad de ingresos
M(P), es de 0,68. Al comparar con las tablas para
Estados Unidos, se encuentra que la persisten-
cia en el quintil superior se presenta en los dos
paises, pero es mayor en Colombia, mientras
gue la movilidad del 60% mas pobre es mayor
en los Estados Unidos.

8.5 EDUCACION Y MOVILIDAD DE INGRESOS
EN BOGOTA

Puede calcularse, ademas, la movilidad educa-
tiva por decil de ingreso. En este caso, se pre-
sentan los resultados obtenidos para Bogota: en
los deciles inferiores, la inmovilidad es grande.
La probabilidad de no cambiar el nivel educa-

CUADRO 72
COLOMBIA. MOVILIDAD DE INGRESOS DE 19 ANOS (1976-1995)

1995. Quintiles Total
ler 2do 3er 4to 5to
ler 0,372 0,238 0,153 0,145 0,092 1.000
1976 2do 0,214 0,376 0,214 0,109 0,087 1.000
Lintiles 3er 0,073 0,195 0,337 0,235 0,167 1.000
Q 4to 0,009 0,097 0,232 0,356 0,307 1.000
5to 0,000 0,000 0,022 0,144 0,834 1.000
M(P) =[ n - traza (P)] /7 (n -1) = 0,681.
Fuente: Misién Social, con base en Birchenall (1998).
CUADRO 73
EsTADOS UNIDOS. MOVILIDAD DE INGRESOS DE 17 ANOS (1974-1991)
1991. Quintiles Total
ler 2do 3er 4to 5to
ler 0,421 0,228 0,143 0,130 0,078 1.000
1974 2do 0,287 0,360 0,193 0,092 0,067 1.000
Lintiles 3er 0,147 0,206 0,321 0,205 0,120 1.000
Q 4to 0,097 0,120 0,242 0,324 0,217 1.000
5to 0,031 0,073 0,102 0,254 0,539 1.000

indice de movilidad: M(P) = [ n - traza (P)] / (n -1) = 0,759.
Fuente: Gootschalk (1997).
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CUADRO 74
BOGOTA. MOVILIDAD EDUCATIVA PARA NIVELES DE INGRESO 1978-1998
Deciles  Clases Indice Traza Ascenso Descenso
Valor Peso (%) Valor Peso (%) Valor Peso (%)
1 5 0,381 4,095 69 0,559 9 1,280 22
2 4 0,417 3,915 66 1,068 18 0,979 16
3 3 0,577 3,113 54 1,062 18 1,615 28
4 5 0,576 3,122 53 1,553 26 1,227 21
5 4 0,571 3,144 51 1,611 26 1,385 23
6 3 0,676 2,619 44 1,909 32 1,458 24
7 4 0,783 2,085 34 2,834 46 1,254 20
8 3 0,762 2,188 37 2,730 46 1,044 18
9 5 0,614 2,932 47 2,486 40 0,777 13
10 4 0,765 2,174 37 2,696 46 0,963 17

Fuente: Célculos de la Misién Social, Departamento Nacional de Planeacion.
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cion, entre el 10% mas pobre es 69%. La movili-
dad descendente es mayor que la ascendente:
la probabilidad de que las personas que confor-
man este grupo hayan aumentado su educa-
cion es 9,5%, y la de que hayan disminuido
21,6%, durante los ultimos 19 afnos.

Por esto, el grupo tiene el indice mas bajo
de movilidad, 0,38. Esta situacion se reprodu-
ce, aunque con mayores indices de movilidad
en los dos deciles siguientes. A partir del cuar-
to decil, la movilidad ascendente comienza a

pesar mas que la descendente, y los indices de
movilidad del 40% de mayores ingresos, supe-
ran 70%.

8.6 CONCLUSIONES

El presente capitulo sobre la transmision inter-
generacional del capital humano y la movilidad
social en Colombia muestra que existe una gran
movilidad entre padres e hijos, en cuanto al lo-
gro de afios de educacién. Esta movilidad es
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mayor en la zona urbana que en la rural y es
menor en los dos extremos de la escala educa-
tiva.

Sin embargo, al analizar la movilidad por
deciles de ingreso se encuentra que hay una
movilidad ascendente, en el caso de los deciles
mas ricos, y descendente, en el caso de los tres
mas pobres. Esto indicaria que hay factores por
analizar para explicar por qué la conversion de
mayor capital educativo en ingresos se da para
los ricos y no para los pobres.

El analisis de la transmision de la desigual-
dad educativa de padres a hijos cobra especial
importancia cuando se centra en las posibilida-
des de terminar el ciclo secundario y el bachi-
llerato, dado que este Gltimo constituye el capital
educacional minimo que, muy probablemente,
permita situarse por fuera de la pobreza. En
efecto, un pais como Colombia con un creci-
miento moderado de la cobertura educativa,
todavia mantiene niveles relativamente bajos de
educacion promedio, especialmente para el gru-
po de los pobres. Sélo uno de cada seis jovenes
cuyos padres tienen menos de seis afios de edu-
cacion logran completar la enseflanza media.

En cambio, tres de cuatro jovenes cuyos padres
tienen mas de 11 afos de estudio alcanzan ese
nivel como minimo.

De la observacion de los datos de movilidad
intergeneracional en Colombia y del anélisis de
la transmision intergeneracional de la educacion
y ocupacion se concluye, con toda claridad, que,
a pesar de un movimiento intergeneracional as-
cendente al interior de la familia en términos de
educacion y posicién ocupacional, no se da una
clara movilidad ascendente de los méas pobres
en términos de ingreso.

Colombia so6lo llegara a ser una sociedad
igualitaria, abierta y democratica cuando los ni-
fios procedentes de origenes familiares y socio-
econdmico diversos, especialmente los nifios de
familias pobres, tengan las mismas oportunida-
des de educacién que los mas ricos. La diferen-
cia de movilidad de educacion e ingresos invita
a mirar algunos factores que impiden tener, al
mismo tiempo, mayor educacion y mayor ingre-
so, como son la necesidad de entrada temprana
a la fuerza laboral de los mas pobres y las dife-
rencias en calidad de educacion.



CAPITULO9

TENDENCIAS DEL AMBIENTE Y DE LA POLITICA AMBIENTAL

9.1 INTRODUCCION

Durante la presente década y en gran medida
como consecuencia de las pautas establecidas por
la Constitucién de 1991, el pais ha realizado avan-
ces en la formulacion de politicas ambientales,
en la consolidacién del sistema institucional que
sustenta tales politicas y en la financiacion de los
programas. Sin embargo, los objetivos ambien-
tales del pais todavia se ubican en la periferia
respecto a las dinamicas econdémicas y sociocul-
turales centrales.

En este capitulo se introducen algunos ele-
mentos de reflexion desde la experiencia de la
politica ambiental en Colombia, y se busca ha-
cer un aporte al tratamiento de estos aspectos
con instrumentos como el indice de desarrollo
humano y el de condiciones de vida.

9.2 LA DIMENSION SOCIAL DE LO AMBIENTAL

El entorno natural y el construido, el ambiente,
afectan de multiples formas la calidad de vida
de las personas. Las condiciones de los lugares
de habitacion y del entorno fisico inmediato,
las practicas de disposiciéon de los desechos ge-
nerados por los conglomerados humanos, el
estado de recursos naturales como el agua y el
aire que afectan de manera directa la salud de
las personas, la disponibilidad de espacio natu-
ral para los pobladores urbanos y las posibili-
dades de acceso a éstos, la degradacion del suelo
como factor de produccién, son algunas de es-
tas formas.

Las condiciones de vida asociadas a las di-
namicas de ocupacién del territorio colombia-
no, tanto en procesos urbanos intensos como
en los rurales, son manifestacion amplia y ge-
neral de la dimensién social del ambiente. Du-
rante décadas, los colombianos han poblado

espacios rurales, pequefios poblados y media-
nos y grandes centros urbanos en condiciones
fisicas bastante precarias. Los tugurios, los de-
nominados barrios piratas, los terrenos aleda-
fios alos riosy las areas de riesgo geoldgico, las
zonas malsanas de la selva tropical, entre otros,
son ejemplo del ambiente fisico que ha caracte-
rizado el lugar de habitacién de muchos colom-
bianos.

En las zonas rurales las condiciones de po-
breza de la gran mayoria de la poblacion tienen
una estrecha relacion con manifestaciones de
deterioro ambiental, en un vinculo de doble via:
la situacion de pobreza se ve agudizada por fac-
tores ambientales y la degradacion ambiental
se intensifica a causa de un uso mas intenso y
mal planificado de los recursos naturales por
poblaciones de escasos recursos. Los suelos fra-
giles en que gran parte de los campesinos se
ven forzados a producir y la deforestacion para
proveer de combustible a los habitantes rura-
les, son dos ejemplos de estas relaciones de
mutua afectacion.

En las zonas urbanas el entorno fisico es en
extremo precario. Multiples “desastres natura-
les” en estas zonas tienen origen en la ocupa-
cion de areas en riesgo, por personas sin otras
opciones de vivienda. La falta de alcantarilla-
dos y de vias con adecuado mantenimiento re-
presenta riesgos para la salud de la poblacién.
Las viviendas improvisadas y el hacinamiento
generan un ambiente de tensidn propicio para
la violencia intrafamiliar y entre vecinos. Las
zonas verdes son escasas, lo que, sumado a un
paisaje agresivo propio de laimprovisaciény la
fuerte escasez de recursos economicos en los
procesos urbanos, intensifica la existencia de un
medio fisico propicio a latensién y la violencia.

Frente a tal variedad de circunstancias de la
relacién naturaleza-sociedad, dos planos de la
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dimensién saocial, cobran particular importan-
cia a la hora de reflexionar sobre la calidad de
vida de las poblaciones: el sistema educativo y
el tiempo de ocio de las personas.

9.2.1 El sistema educativo, protagonista central
con restricciones

Quienes desde el Estado o desde las organiza-
ciones ciudadanas buscan emprender acciones
de conservacién, prevencion o recuperacion
ambiental, a menudo se remiten al campo edu-
cativo como base de eventuales soluciones. Con
frecuencia se deposita excesiva expectativa en
las funciones potenciales de dicho sistema para
resolver o atender las problematicas socioam-
bientales. Al hacerlo se desconoce o, por lo
menos, se subestima la fuerza de los procesos
econdmicos que incentiva o desincentiva deter-
minadas conductas individuales y colectivas.
Sin embargo, es innegable el papel que esta lla-
mado a cumplir el sistema educativo para pro-
piciar una adecuada relacién de las poblaciones
con sus entornos naturales y construidos, par-
tiendo de acuerdos sociales acerca de lo desea-
ble y lo cuestionable en esa relacion.

La relacion entre la éptica ambiental y el sis-
tema educativo del pais puede darse en dos for-
mas generales: desarrollando la capacidad de
la educacion para ayudar a las personas a com-
prender su ubicacion y sus relaciones con sus
regiones naturales mas inmediatas y la de éstas
con otras regiones distantes, de forma que sus
actitudes y conductas procuren una organiza-
cion social que se consolide causando los me-
nores impactos posibles sobre el medio natural;
y propiciando la busqueda del mayor grado de
articulacion de las areas del conocimiento de
manera que el estudiante comprenda las rela-
ciones generales de los conglomerados sociales
del pais y del mundo, a través de la historia,
con sus entornos naturales.

La experiencia educativa en Colombia pue-
de volverse a pensar a la luz de una vision
comprehensiva de las relaciones de los seres hu-
manos con su entorno natural. Esto contribui-
riaa formar cultura regional de una manera mas
sOlida y a sentar las bases de una comprensién
del ordenamiento territorial con mayor arrai-
go. En los altimos veinticinco afios se han dado

discusiones en el pais sobre la necesidad de esta
clase de enfoques en los contenidos y las prac-
ticas educativas. Esto ha llevado a una crecien-
te consideracion de los temas ambientales como
un objeto de estudio académico, en especial en
las universidades. Sin embargo, en los colegios
todavia se tiende a tener una interpretacion res-
tringida del tratamiento de lo ambiental.

9.2.2 El tiempo no laboral y la riqueza natural
del pais

Las opciones de utilizacién del tiempo no labo-
ral o del tiempo fuera del estudio de las perso-
nas deberian empezar a ser subrayadas en
mayor medida como un objetivo importante de
las politicas sociales. Dada la rutina de la gran
mayoria de los empleos, las actividades que las
personas puedan desarrollar en sus tiempos
fuera del trabajo o del estudio tienen una par-
ticular importancia como fuente de opciones
para la creatividad. En los grandes conglome-
rados urbanos, el tiempo de transporte de las
personas a su lugar de trabajo o a sus centros
de estudio adquiere una particular importancia:
tiempos promedio de mas de dos horas redu-
cen en forma apreciable los tiempos disponi-
bles para el ocio.

Las areas naturales protegidas tienen una
especial importancia en un pais donde un alto
porcentaje de su poblacién vive en centros ur-
banos de mediano y gran tamafio. La relacion
de las personas con el paisaje natural, con la
intensidad y la novedad, que s6lo existe en areas
como las naturales protegidas, puede represen-
tar una experiencia de especial significado.

9.3 ALGUNAS TENDENCIAS DEL ESTADO
DEL AMBIENTE EN COLOMBIA

El desarrollo econémico y el social estan inti-
mamente ligados con el estado del ambiente
natural y el construido. A manera de ilustra-
cion general, se destacan algunas tendencias del
estado del ambiente en Colombia. En particu-
lar, se llama la atencién sobre la situacion de los
centros urbanos, la riqueza en biodiversidad y
el uso de la tierra en las zonas rurales, el papel
estratégico de las aguas continentales y la desa-
tencién a nuestro patrimonio maritimo.
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CUADRO 75
COLOMBIA. POBLACION TOTAL CLASIFICADA SEGUN RANGOS. 1993

Tamafio municipio NuUmero de municipios Poblacion % acumulado
Mayores de 1.000.000 4 10.256.919 27,2
500.001 - 1.000.000 2 1.285.516 30,6
200.001 - 500.000 18 5.375.872 449
100.001 - 200.000 20 2.687.053 52,1
50.001 -100.000 54 3.616.946 61,7
30.001 -50.000 104 3.970.372 72,2
20.001 - 30.000 160 3.865.208 82,5
10.001 - 20.000 303 4.278.688 93,8
5.001 -10.000 253 1.869.005 98,8
de 5.000 y menos 143 459,132 100,0
Total pais 1.061 37.664.711

Fuente: Calculos DNP-UDS-DIOGS, con base en DANE, Censos de Poblacion de 1993.

CUADRO 76
EFICIENCIA ENERGETICA Y EMISIONES EN QUINCE PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE. 1995

Pais PIB/unidad energiausada Combustible tradicional Emisiones totales de

1987 por kg petréleo utilizado como % de dioxido de carbono
equivalente energia utilizada

Argentina 2,5 4.0 129,5

Bolivia 2,0 12,8 10,5

Brasil 2,7 27,5 249,2

Chile 2,4 13,3 44,1

Colombia 2,1 21,1 67,5

Costa Rica 3,3 12,7 52

Cuba 19,7 29,1

Rep. Dominicana 1,9 12,1 11,8

Ecuador 2,2 14,8 22,6

El Salvador 2,5 42,9 5,2

Guatemala 4.4 59,9 7,2

México 1,3 4,4 357,8

Nicaragua 3,1 45,8 2,7

Peru 2,4 22,9 30,6

Venezuela 1,2 1,2 180,2

Fuente: World Bank. World Development Indicators 1998; pp. 146-148.

9.3.1 Los centros urbanos, el ambiente del orden de 70% y 30%. En los ultimos afios,
de las proximas décadas ademas, la poblacion rural ha disminuido en tér-

., . minos absolutos!. Se acentUa asi la tendencia a
La poblacion en Colombia se ha concentrado en

las cabeceras municipales, en particular en cer- _

ca de cien municipios de mas de 50.000 habitan- 1 De acuerdo con estadisticas del DANE, citadas en el Infor-
tes, donde habita cerca del 65% de la poblacic')n me de Desar_rollo Humano para Colombia 199§ del I_Departa—
total del pal's La distribucién de la poblaci()n mento Nacional de Planeacion, la poblacion ubicada en

e ; areas diferentes a las cabeceras municipaless pasé de ser
entre cabeceras municipales y resto del pais es 11.815.324 en 1993 a 11.758.062.
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una mayor concentracion relativa de la pobla-
cion en las zonas urbanas.

Justamente en ellas, los problemas ambien-
tales son diversos y en muchos casos crecien-
tes, asi como las presiones que dichas areas
ejercen sobre los recursos naturales. A manera
de ilustracion, se pueden apreciar, en los cua-
dros siguientes, algunas estadisticas relacionadas
con la contaminacion del aire, la generalizada
falta de tratamiento de los vertimientos a los
cuerpos de agua, la insuficiente cobertura de
los servicios de alcantarillado, la inadecuada

disposicion de desechos sélidos y la limitada
disponibilidad de areas verdes, entre las prin-
cipales manifestaciones de los problemas am-
bientales asociados a los procesos urbanos en el
pais.

Al analizar el estado del ambiente en Co-
lombia, a menudo se hace énfasis en la situa-
cion del medio fisico en las zonas rurales,
aludiendo a lo urbano en la medida en que afec-
ta a tales medios naturales, a través de la conta-
minacion y de ciertas demandas por recursos
fisicos. Se hace referencia a algunas de las rela-

CuADRO 77
TRANSITO Y CONGESTION EN QUINCE PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE. 1996

Pais Vehiculos Carros de pasajeros Trafico en carretera: Accidentes de
por cada mil mi[lones de transito: herido o
Por cada mil Por kilémetro de personas TS G rleoeor(t)?/Seﬁ?guﬁ?ga
personas carretera

Argentina 154 25 127 56.590

Bolivia 48 7 29 1.730

Brasil 79 6 84 4

Chile 110 20 71 7.540 (1980) 33

Colombia 38 13 20 2.480 (1980)

Costa Rica 123 12 81 4.244 26

Cuba 5 2 2

R.Dominic. (80) 47 30 28 18 (1980)

Ecuador 46 12 41 14.190 18

El Salvador 77 44 29 3.646 17

Guatemala 18 15 9

México 140 52 92

Nicaragua 30 8 16 150 29

Peru 121 40 58

Venezuela 88 23 68 56.900

Fuente: World Bank. World Development Indicators 1998; pp. 158-160.

CUADRO 78
CoLOMBIA. GENERACION DE CONTAMINANTES

Miles de toneladas anuales

Contaminante

Fuentes méviles

Fuentes fijas

CO 2.203
HC 165
NOx 94
SOx 6
PTS 9

44
61
255
525
749

Fuente: Informacién suministrada por la DICA en DNP, tomada de Ministerio de Salud, 1990.
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CUADRO 79
CoOLOMBIA. EMISION TOTAL DE CONTAMINANTES

Toneladas afo

Fuente Material particulado SOx NOx
Industria manufacturera 218.480 39.582 8.915
Centrales térmicas 57.653 69.104 36.557
Refinerias 3.213 14.805 7.565

Fuente: Ministerio de Salud. Situacién de la contaminacién atmosférica en Colombia; 1990. 1991.

CUADRO 80
CoOLOMBIA. TRATAMIENTO DE AGUAS RESIDUALES ANTES DE SU VERTIMIENTO. AREAS URBANAS. 1996

Mas de Entre 100 Capitalescon  Otras areas de
300 mil mil y 300 mil menos de 100 menos de 100
habitantes habitantes mil habitantes  mil habitantes
Total municipios 30 15 12 1.011
Municipios con alcantarillado 21 15 11 891
Total cuerpos receptores 68 41 20 1.369
Caudales tratados antes de vertimiento
(m3/seg.) 1,02 0,87 0,22 2,40
Municipios que hacen tratamiento de:
Aguas servidas 12 7 2 133
Residuos industriales 4 0 0 5

Fuente: Ministerio de Desarrollo. Inventario nacional del sector de agua potable y saneamiento basico. 1998.

CuAaDRO 81
CoOLOMBIA. MUNICIPIOS QUE TRATAN SUS AGUAS SERVIDAS EN AREAS URBANAS.
TIPOS DE TRATAMIENTO APLICADOS

Mas de Entre 100 mil Capitalescon  Otras areas de
300 mil y 300 mil menos de 100 menos de 100
habitantes habitantes mil habitantes  mil habitantes

Total municipios 30 15 12 1.011

Municipios que tratan aguas servidas 12 7 2 133

Tipo de tratamiento:

< Planta compacta 2 0 0 4

« Filtros biolégicos 1 0 0 17

« Lagunade estabilizacion 3 4 2 87

= Filtros percoladores 1 0 0 5

< UASB 5 0 0 12

= Lodos activados 1 3 0 13

= Aireacion extendida 0 1 0 25

= Otros 3 0 0 13

Fuente: Ministerio de Desarrollo Econémico. Inventario nacional del sector de agua potable y saneamiento basico. 1998.
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CUADRO 82

COLOMBIA. INVENTARIO DE SITIOS DE DISPOSICION FINAL DE BASURAS. ZONAS URBANAS. 1996

Mas de Entre 100 Capitalescon  Otras areas de
300 mil mil y 300 mil menos de 100 menos de 100
habitantes habitantes mil habitantes  mil habitantes
Total municipios 30 15 12 1.011
Municipios con servicio de aseo 30 15 12 883
Tipo de disposicidn final de basuras:
e Cuerpo o curso de agua 0 0 1 41
< Botadero o quema a cielo abierto 5 6 9 518
e Otro 11 9 2 236

Fuente: Ministerio de Desarrollo Econdmico. Inventario nacional del sector de agua potable y saneamiento basico. 1998.

CUADRO 83

COLOMBIA. INVENTARIO DE SITIOS DE DISPOSICION FINAL DE BASURAS. ZONA URBANA. 1996

Mas de Entre 100 Capitalescon  Otras areas de
300 mil mil y 300 mil menos de 100 menos de 100
habitantes habitantes mil habitantes mil habitantes
Total municipios 30 15 12 1.011
Municipios con servicio de aseo 30 15 12 883
Numero de sitios de disposicion final
diferente de cuerpo o curso de agua 16 15 11 754
Numero de sitios que poseen:
e Cerramiento y control de acceso 14 9 4 291
= Material de cobertura 15 15 3 349
« Viasinternas 14 13 7 242
= Tratamiento de lixiviados 13 8 1 119
= Tratamiento de gases 12 9 1 131
« Fumigacion o control de vectores 13 13 4 264
= Balanza para camiones 7 5 0 20

Fuente: Ministerio de Desarrollo Econédmico. Inventario nacional del sector agua potable y saneamiento basico. 1998.

ciones urbano-rurales desde la perspectiva am-

biental, sin ahondar en las particularidades de
los multiples vinculos de cada centro urbano

con el medio natural en general, que dan viabi-

lidad a las zonas urbanas y afectan de forma

muy especifica al medio fisico natural; es asi
como, por ejemplo, poco se analiza la pérdida
de tierras de alta productividad a causa de los
procesos urbanos, o las presiones de los gran-
des centros urbanos sobre regiones distantes
para el abastecimiento de diversos insumos.

Por esto, vale la pena subrayar dos aspectos

generales de las relaciones entre la dimension
ambiental y la urbana:

Entendimiento adecuado de las relaciones
existentes entre los espacios urbanos y la
dimension ambiental, dentro de los limites
fisicos de los espacios urbanos y en las rela-
ciones de éstos con el medio natural en ge-
neral. La contaminacién de las aguas y el
aire, los patrones de ocupacion del espacio
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CUADRO 84
COLOMBIA. BIODIVERSIDAD Y AREAS PROTEGIDAS EN QUINCE PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais Areas Especies de mamiferos Especies de pajaros Especies plantas mayores
protegidas

nacionales Total Amenazada Total Amenazada Total Amenazada
% area total 1994 1994 1994 1994 1994 1994
Argentina 1,6 320 20 976 40 9000 170
Bolivia 8,5 316 21 1.274 27 16.500 49
Brasil 3,8 394 45 1.635 103 55.000 463
Chile 18,3 91 11 448 15 5.125 292
Colombia 9,0 359 24 1.695 62 50.000 376
Costa Rica 12,5 205 8 850 10 11.000 456
Cuba 8,1 31 10 342 13 6.004 811
R. Dominc 21,7 20 3 254 10 5.000 73
Ecuador 40,1 302 20 1.559 50 18.250 375
El Salvador 0,2 135 2 420 2.500 35
Guatemala 7,7 250 5 669 4 8.000 315
México 51 450 24 1.026 34 25.000 1.048
Nicaragua 7,4 200 6 750 3 7.000 78
Peru 3,8 344 29 1.678 60 17.121 377
Venezuela 29,8 305 12 1.296 22 20.000 107

Fuente: World Bank, World Development Indicators 1998; pp. 130-132.

y las areas verdes, son ejemplos en el pri-
mer caso, y las demandas de los espacios
urbanos por recursos naturales y de ser-
vicios ambientales en general a otras re-
giones, fuera de sus limites fisicos, en el
segundo.

< Comprension mayor acerca del estado del
medio ambiente urbano en su conjunto,
como determinante de aspectos fundamen-
tales de la calidad de vida de las personas
en las zonas urbanas y en zonas rurales
préximas.

En el futuro, es indispensable comprender
de una manera mas amplia las relaciones entre
las zonas urbanas y las rurales, partiendo in-
cluso de una definicion mas pertinente de lo
urbano. Una interpretacién mas amplia de la
ruralidad? permite una comprensién diferente
de las relaciones entre las dos zonas.

Al entender el arraigo o caracter rural de
cientos de cabeceras urbanas de tamafio peque-

2 Ver por ejemplo los estudios de la Misién Rural.

fio y medio, la Misién Rural estima que cerca
del 50% de la poblacion del pais habita en re-
giones o localidades en las cuales la economia
rural es lo determinante. Esto contrasta con la
interpretacién tradicional, que se basa en la
ubicacién fisica de las personas para dividir lo
urbano y lo rural. llustra sobre la importancia
de comprender mas a fondo los vinculos entre
lo urbano y lo rural, y de conocer el grado de
dependencia y vulnerabilidad de las zonas ur-
banas colombianas. Los esfuerzos de ordena-
miento territorial que empiezan a hacerse mas
sistematicos en el pais y la Ley Orgéanica de Or-
denamiento, en curso en el Congreso, deberia
interpretar esta clase de perspectivas de las re-
laciones urbano-rurales.

9.3.2 La hiodiversidad y el uso del territorio rural

La biodiversidad existente en Colombia, con al-
rededor de 35.000 especies de plantas vascu-
lares, cerca de 3.300 especies de vertebrados, el
19% de todas las especies de aves del mundo y
un 66% de las especies de peces de Suramerica,
entre otras riguezas biolégicas, coloca al pais
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CuADRO 85
CoLomMBIA. NUMERO DE ESPECIES DE VERTEBRADOS (EXCEPTUANDO PECES) CONOCIDOS EN EL PAIS
COMPARADO CON EL NUMERO DE ESPECIES DESCRITAS A NIVEL MUNDIAL
Especie Colombia Mundo %
Mamiferos 454 4.629 9,8
Aves 1.766 9.040 19,5
Reptiles 475 6.458 7,3
Anfibios 583 4.222 13,8
Total 3.238 24.349 13,5

Fuente: IAVH-PNUMA. Inédito. Tomado de Colombia: propuesta técnica para la formulacion de un Plan de Accién Nacional en

Biodiversidad. Fandifio, Maria Claudia y Ferreira, Paola. 1998.

CUADRO 86
CoLomMBIA. NUMERO DE ESPECIES DE ALGUNOS VERTEBRADOS POR CATEGORIAS
DE AMENAZA GLOBAL, SEGUN UICN 1996

Amenazadas Posiblemente amenazadas
En peligro critico En peligro Vulnerable Bajo riesgo Datos deficientes
Mamiferos 2 6 27 45 8
Aves 11 22 31 66 2
Reptiles 3 5 7 5 0
Total 16 33 65 116 10

Fuente: Fandifio, Maria Claudia y Ferreira, Paola (editores). Colombia: biodiversidad siglo XXI, p. 28.

entre los cinco con mayor diversidad bioldgica
del planeta. Se carece de informacién completa
sobre la diversidad biolégica de las amplias ex-
tensiones de mares con que cuenta el pais.
Esta variedad se da en un territorio donde
53,2 millones de hectareas estan cubiertas por
bosques naturales; 21,6 millones por otro tipo
de vegetacion en areas de sabanas, zonas aridas
y humedales; 1,10 millones por aguas continen-
tales, picos de nieves y asentamientos urbanos,
y por lo menos 38,4 millones se encuentran bajo
uso agropecuario y procesos de colonizacion®.
En las ultimas dos décadas, se viene inten-
sificando la pérdida de la riqueza bioldgica del

3 Fandifio, Maria Claudia y Ferreira, Paola (editores). Colom-
bia: biodiversidad siglo XXI: propuesta técnica para la formula-
cién de un Plan de Accién Nacional en Biodiversidad; 1998, p. 18.

pais. Algunos indicios de tal degradacién son
los siguientes:

< Enlaregién Andina se ha perdido mas del
74% de la cobertura forestal y de los bos-
gues secos tropicales s6lo queda el 1,5% de
la extension original.

< Enlamismazona Andinael problemade ero-
sion severa afecta méas del 80% de las tierras.

e La cuenca del rio Magdalena ha perdido
78% de su capacidad productiva pesquera
en veinte afos, al pasar de 78.847 toneladas
en 1974 a 16.998 toneladas en 1994.

< De las especies incluidas en los libros rojos
de la UICN (1996) se encuentran amenaza-
das 35 especies de mamiferos, 74 de aves y
15 de reptiles.

Cinco factores han tenido las consecuencias
negativas mas serias sobre la riqueza natural
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representada en la biodiversidad del pais y so-
bre la calidad de vida de las poblaciones rurales:

i. Lossistemas productivos predominantes en
las zonas rurales, en los que se subestima,
en gran medida, la necesidad de un manejo
gue reconozca y privilegie previsiones am-
bientales de largo plazo; los cultivos ilicitos
son ejemplo de tales sistemas?,

ii. El uso de la tierra en actividades producti-
vas para las cuales no es apta; lo que se re-
fleja en que 45% del territorio nacional se
usa para fines diferentes de su vocacién,
siendo la ganaderia la actividad productiva
mas preocupante, ya que en 1993 ocupaba
40,1 millones de hectéareas, cuando su po-
tencial de uso es sélo de 15,3 millones®,

iii. Los procesos sociopoliticos han determina-
do los patrones de ocupacion del territorio
causando, entre otros efectos, concentracion
de la propiedad, distribucién de baldios més
gue de tierras subexplotadas en manos de
propietarios privados y desplazamientos
forzados de las poblaciones rurales hacia las
fronteras agricolas y los cinturones de mi-
seria de las zonas urbanas,

iv. La contaminacién proveniente de los cen-
tros urbanos por vertimientos domésticos e
industriales a los cuerpos de agua y por la
inadecuada disposicién de los residuos s6-
lidos, y

v. Lascarencias de politicas rurales a través del
tiempo, con incentivos a los manejos de alto
impacto sobre el medio fisico y con una no-
table desatencion a las poblaciones campe-
sinas.

En suma, el manejo predominante de las di-
ferentes actividades productivas en las zonas
rurales no ha tenido en cuenta los efectos am-
bientales. Esto es evidente en la generalizada
explotacién ganadera en tierras no aptas para
esta actividad productiva, en una agricultura
comercial de exportacién y para el consumo

4  Establecer una hectéarea de coca implica destruir dos de
bosque y una hectarea de amapola causa la destruccion de
dos y media hectareas.

5 Fandifio, Maria Claudiay Ferreira, Paola, 1998; op. cit., p. 27.

interno con uso intensivo de agroquimicos y
en laagricultura campesina en zonas de ladera®
0 en zonas de llanura con tierras fragiles. Estas
tendencias generales tienen un peso mayor que
algunas experiencias interesantes en las cuales
se reconoce la importancia de un manejo de las
actividades productivas con mayor armonia en
sus relaciones con los suelos, los bosques y las
aguas.

9.3.3 Las aguas continentales: un tema estratégico
aparte

Colombia es un pais con grandes recursos de
aguas continentales. Las cuarentay cinco cuen-
cas representativas analizadas por el Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Am-
bientales (Ideam) en estudio reciente, represen-
tan una oferta que fluctia entre 1.260.910 MMC’
de oferta media anual neta y 987.202 MMC de
oferta en afio seco neta®. En las ultimas décadas
la sociedad colombiana ha venido deterioran-
do este recurso en forma inquietante.

En el pais, como en el resto del mundo, el
uso de las aguas continentales es y sera un eje
cada vez mas estratégico de las politicas ambien-
tales y sociales. La contaminacion industrial,
minera y de origen doméstico, los procesos de
sedimentacion natural y por causas humanas,
el deterioro de las cabeceras de las cuencas por
actividades agropecuarias mal orientadas, son
algunos de los procesos de grandes magnitu-
des que vienen ejerciendo fuertes presiones
sobre las aguas continentales, frente a los cua-
les las medidas de politica todavia resultan bas-
tante modestas. Es necesario reconocer que cada
vez seran mas criticas las consecuencias de es-
tos factores de presion sobre la calidad de los
ecosistemas naturales, con efectos sobre una
menor calidad de la oferta de aguas y sobre el
bienestar de las poblaciones rurales y urbanas.

6 En la zona Andina el problema de erosion severa es grave,
yaque las tierras afectadas superan el 80% (Fandifio y Ferrei-
ra, p. 27).

7  MCC = Millones de metros cubicos.

8 Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambien-
tales (Ideam). Estudio nacional del agua: balance hidrico y rela-
ciones oferta demanda en Colombia: indicadores de sostenibilidad
proyectados al afio 2016; primera version, 1998; cuadro 1.
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CUADRO 87
UsO DE LA TIERRA EN QUINCE PAISES DE LATINOAMERICA Y EL CARIBE

Pais Densidad Uso de la Tierra. Areade Deforestacion anual
poblacion rural % del territorio total Bosque
Hab/km? Cultivo Pastoreo Otros Miles km? km? % cambio

1995 1995 1994 1994 1995 1990-95
Argentina 17 10 52 38 339 2.370 1,0
Bolivia 137 2 24 73 483 5.814 1,2
Brasil 65 8 22 71 5.511 25.544 0,5
Chile 57 6 17 77 79 292 04
Colombia 419 6 39 55 530 2.622 0,5
Costa Rica 600 10 46 44 12 414 3,0
Cuba 71 41 20 39 18 236 1,2
R. Dominic 221 39 43 19 16 264 1,6
Ecuador 299 11 18 71 111 1.890 1,6
El Salvador 572 37 28 35 1 38 3,3
Guatemala 479 18 24 58 38 824 2,1
Meéxico 95 14 42 45 554 5.080 0,9
Nicaragua 67 23 40 39 56 1.508 2,5
Peru 182 3 21 76 115 3.266 2,6
Venezuela 115 4 21 75 440 5.034 1,1

Fuente : World Bank. World Development Indicators 1998, pp. 118-120.

CUADRO 88
UsO DEL AGUA EN QUINCE PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais Recursos de agua Demanda anual de agua segun uso (%)
m?/persona en 1996 Del total Agricultura Industria Domeéstico

Argentina 19.705 4,0 73 18 9
Bolivia 39.536 0,4 85 5 10
Brasil 32.163 0,7 59 19 22
Chile 32.458 3,6 89 5 6
Colombia 28.571 0,5 43 16 41
Costa Rica 27.600 1,4 89 7 4
Cuba 3.131 23,5 89 2 9
R.Dominic. 2.511 14,9 89 6 5
Ecuador 28.842 1,8 90 3 7
El Salvador 3.270 53 89 4 7
Guatemala 10.615 0,6 74 17 9
México 3.836 21,7 86 8 6
Nicaragua 38.862 0,5 54 21 25
Peru 1.647 15,3 72 9 19
Venezuela 38.367 0,5 46 11 43

Fuente : World Bank. World Development Indicators 1998; pp. 134-136.



CAPITULO 9. TENDENCIAS DEL AMBIENTE Y DE LA POLITICA AMBIENTAL 153

CuUADRO 89
CONTAMINACION DEL AGUA EN QUINCE PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE. 1993

Pais Emisiones de contaminantes organicos del agua
Kilogramos diarios Kilogramos diarios por trabajador
Argentina 179.432 0,20
Bolivia 5.724 0,24
Brasil 855.432 0,17
Chile 82.825 0,24
Colombia 97.024 0,19
Costa Rica 27.624 0,20
Cuba (1980) 114.708 0,28
Rep. Dominicana (1980) 54.935 0,38
Ecuador 28.053 0,22
El Salvador 7.663 0,22
Guatemala 22.606 0,24
México 167.335 0,18
Nicaragua (1980) 9.647 0,28
Peru (1980) 50.367 0,18
Venezuela 103.961 0,21

Fuente: World Bank, World Development Indicators 1998; pp. 138-141.

Los indicadores de escasez de agua en el pais
ilustran la tendencia al deterioro de los abun-
dantes recursos hidricos del pais. El estudio més
reciente del Ideam sefiala que, en un afio con
condiciones hidrocliméticas normales, 11% de
los municipios del pais con 13% de la pobla-
cion total, tuvieron un indice de escasez mayor
del 20%. En un afio de condiciones secas, 14%
de las cabeceras municipales, con 61% del total
de la poblacién del pais, tienen indices de esca-
sez en categorias de alto, medio alto y medio.
De acuerdo con el ejercicio de proyeccién para
el afo 2016, realizado por el Ideam, 19% de los
municipios y 38% de la poblacién tendria un
indice de escasez y de vulnerabilidad por dis-
ponibilidad para el afio medio, superior a 20%°,
situacién que seria mas critica en las areas que
abastecen las cabeceras municipales, donde cer-

9  Las Naciones Unidas consideran que cuando el indice de
escasez para el afio medio se sitGa entre el 10% y el 20% (la
categoria media del indice), debe iniciarse un ordenamien-
to de la cuenca y cuando el indice supere el 20% se necesita
ordenar la oferta con la demanda para prevenir crisis (Ideam,
1998, p. iii).

ca de 70% de la poblacion estaria en situacion
vulnerable de abastecimiento de agua®’.

9.3.4 Un pais de espaldas al mar

El mar territorial de Colombia tiene una exten-
sion equivalente a 82% del territorio continen-
tal colombiano, del orden de 988.000 kildmetros
cuadrados de superficie oceanica, 66.000 kilo-
metros de mar territorial y 3.000 kilbmetros de
costa. Los mares proveen proteinas, minerales,
recreacién, ambiente del continente, tienen po-
tencial de conocimiento, espacio aéreo y sub-
marino y son vias de conexion con los mercados
mundiales. Frente al potencial de estas areas, se
puede afirmar que el pais se encuentra de es-
paldas a sus mares como lo evidencian el estado
de las bahias cercanas a los puertos, los niveles
de contaminacion de las zonas a las cuales flu-
yen los principales rios del pais con salida al

10 Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambien-
tales Ideam. Estudio nacional del agua: balance hidrico y relacio-
nes oferta demanda en Colombia: indicadores de sostenibilidad
proyectados al afio 2016; primera version, 1998.
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mar, los crecientes voliumenes de sedimentos
aportados por los rios', el bajo aprovechamien-
to productivo de las extensiones de mar y la
fragilidad de las instituciones a las cuales les
competen los asuntos marinos.

Los valiosos recursos existentes en la Costa
Atlantica y el grado de deterioro en que algu-
nos de éstos se encuentran ilustran sobre el ni-
vel de desatencidn del pais hacia las zonas
marinas. Las formaciones coralinas del Caribe'?
gue constituyen uno de los ecosistemas mas
importantes del mundo por su alta productivi-
dad, su elevada biodiversidad y su gran atracti-
vo turistico, han sufrido, en los Gltimos 15 afios,
un proceso de deterioro muy grande que en
algunos sitios incluye una reduccion de hasta
el 30% de coral vivo®.

El reciente estudio del Ministerio del Me-
dio Ambiente y la Organizacién Internacional
de Maderas Tropicales (OIMT) estimé que, para
el Caribe colombiano, existen aproximadamen-
te 86.310 hectareas de manglares'*. Importantes
extensiones de estos manglares vienen siendo
degradadas por procesos productivos intensi-
vos y por fendmenos de contaminacion.

En el Caribe continental se encuentran 4
estuarios propiamente dichos, que correspon-
den a las desembocaduras de los rios Magdale-
na-Canal del Dique, Sina y Atrato y 59 lagunas
costeras tienen una extension aproximada de
155.472 hectareas. El deterioro de la Ciénaga
Grande de Santa Marta es uno de los ejemplos
de los fuertes impactos que sobre estos cuerpos
de agua ejercen la erosién y la contaminacion
provenientes de las zonas andinas, asi como de
obras de infraestructura vial mal disefiadas.

Sin crear falsas expectativas sobre el poten-
cial pesquero del mar continental colombiano,
porque existe diversidad biolégica pero no gran
cantidad de unidades por especie, se debe re-

11 El rio Magdalena aporté 273 millones de toneladas de sedi-
mentos en 1997, cerca del doble de la cifra en 1950 (Verano
de la Rosa, Eduardo, 1998).

12 Los arrecifes del Caribe son geomorfolégica y estructural-
mente mas variados y albergan mayor cantidad de especies
de coral que los de la costa Pacifica.

13 Ministerio del Medio Ambiente. Politicas de ordenamiento
ambiental de las zonas costeras colombianas; 1997.

14 Ministerio del Medio Ambiente. Op. cit.

conocer que el pais tiene una muy baja pro-
duccion pesquera. En Colombia la produccion
pesquera es del orden de ciento cincuenta mil
toneladas por afio, un 50% para exportacién, es
decir cerca del 0,01% de la produccion mun-
dial®*®. ElI consumo per cépita de productos pes-
gueros en el pais en los Gltimos veinte afios ha
estado en el rango de 3,5y 4,5 kilogramos por
aflo por habitante, cuando el consumo mun-
dial es cercano a los 14 kilogramos y ha crecido
rapido en los Gltimos afiost®. Existe un gran des-
conocimiento sobre el potencial mineral efec-
tivo que se pueda encontrar en los mares
colombianos.

9.4 ENFOQUES DE POLITICA

Tres aspectos marcan los principales enfoques
de politica ambiental: las diferencias entre las
medidas de regulaciény control y las de incenti-
vos; laimportancia que para la politica ambien-
tal representa asegurar una relacion coherente
con las restantes politicas estatales; y las restric-
ciones sobre cualquier enfoque de politica que
se adopte generadas por la falta de capacidad
de gestion.

Durante por lo menos dos décadas, entre
1970 y 1990, predomind en el pais el enfoque
denominado de comando y control en la res-
puesta institucional frente a los problemasy los
retos de indole ambiental®’.

El énfasis se hace en el cuerpo normativo que
regula las relaciones entre los sectores producti-
VOS Y SU entorno, y en las instituciones concebi-
das para ejercer controles sobre los agentes
econdmicos y sociales, en funcion del cumpli-
miento de determinados estandares ambienta-
les. Algunas medidas propias del enfoque de
incentivos, que subraya el establecimiento de
condiciones propicias para lograr que los mer-

15 En 1996 se capturaron 160 mil toneladas en los mares, de las
cuales 23 mil toneladas correspondieron a la costa del Cari-
be (Mora, Orlando, 1998).

16 Mejia, Lazaro; “Los recursos marinos y el desarrollo econé-
mico del pais”; en Presidencia de la Republica y otros. Los
espacios maritimos de Colombia y su proyeccién hacia el siglo
XXI, p. 169.

17 Este enfoque enfatiza el papel de las normas y de su aplica-
cién para conseguir determinados objetivos ambientales.
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cados tengan en cuenta los costos ambientales,
fueron incorporadas en la gestion promovida
por las entidades oficiales, pero en forma bas-
tante marginal.

La experiencia de esas dos décadas y los de-
sarrollos teoricos internacionales llevaron, a
guienes discutieron la reforma institucional en
el campo ambiental a principios de la presente
década, a considerar un sistema en el cual se
balanceara mejor el uso de estos dos conjuntos
de intrumentos de politica —comando y con-
trol e incentivos—. Con los segundos se inter-
pretaba la I6gica de una economia de mercado.
El primer conjunto de instrumentos, redefinido
a la luz de la experiencia, reconocia la existen-
cia de grandes desigualdades en esa economia
de mercado, tanto los nacionales como los in-
ternacionales; de diferencias entre las regiones
del pais; y de un intenso deterioro, dificil de
afrontar dadas las caracteristicas de los merca-
dosy las particularidades institucionales.

Con la reforma de 1993 se busc6 dar un
mayor reconocimiento al enfoque de incenti-
vos sobre el comando y control. Se crearon o
fortalecieron instrumentos como las tasas retri-
butivas y compensatorias y las tasas de uso del
agua, cuya reglamentacién puede, potencial-
mente, inducir cambios en las dinamicas de los
mercados en funcion de las metas ambientales.
También se vinculo a las autoridades ambienta-
les al manejo de los impuestos prediales, lo cual
asocia el manejo ambiental al uso del territorio
y a los mercados de la tierra.

No obstante el giro hacia los incentivos, la
gestién durante los altimos cinco afos, un pe-
riodo de transicion institucional, se caracteriza
por su preferencia por acciones de comando y
control y de recuperacién. Para una reglamen-
taciony aplicacion mas cabal de la nueva orien-
tacién, hace falta una mejor comprension de
las relaciones entre los comportamientos parti-
culares de los mercados y las dinamicas ecol6-
gicas afectadas por éstos.

La mutua determinacion existente entre los
seres humanos y el resto de la naturaleza hace
gue cualquier enfoque de desarrollo contenga
una concepcion explicita o implicita de la ocu-
pacion del territorio y del uso de los recursos
naturales. Por lo mismo, al definir las politicas

para los diferentes sectores sociales y producti-
V0s, se asume una determinada interpretacién
de la relacién de los seres humanos con su me-
dio natural. De ahi la necesidad de tener en
cuenta la interconexion entre estos sectores y
la dimensién ambiental que los determinay se
ve afectada por ellos. En Colombia, estas inter-
conexiones estan lejos de ser comprendidas o
asumidas como supuesto para la gestién social
y politica. En los planes de desarrollo naciona-
les y en algunos de los departamentales se han
dado unas primeras aproximaciones a la incor-
poracion de consideraciones ambientales, pero
lejos todavia de una concepcién de desarrollo
gue parta de un sélido entendimiento de las
mutuas determinaciones entre los humanos y
el resto de la naturaleza.

Cualquier enfoque de politica, por sugesti-
vo o0 deseable que sea, necesita, para ser viable,
una capacidad de gestion basica. Esto es valido
tanto en el caso de la institucionalidad publica
como en el de la privada y la comunitaria. De
ahi que en Colombia los enfoques de comando
y control y de incentivos a través de los merca-
dos tengan serias restricciones en su impacto
potencial, dada la fragilidad institucional.

9.5 UNA DECADA DE POLITICAS EN EL PAIS

Colombia ha avanzado en la presente década a
abrir un espacio mas significativo para la politi-
ca ambiental, en medio de grandes restriccio-
nes. Se parte de destacar las dificultades propias
de estructurar un sistema institucional en un
periodo de fuertes limitaciones presupuestales.
Se destaca la orientacién descentralizada del
sistema institucional. En un tercer punto se re-
sumen las directrices generales de los tres pla-
nes de desarrollo de la década. Por ultimo, se
presentan unas breves reflexiones en relacion
con la dificultad existente para precisar las rea-
lizaciones derivadas de tales planes.

9.5.1 Estructuracion del sistema en época
de restriccion

La reorganizacion de las instituciones especia-
lizadas en los asuntos ambientales durante los
ultimos diez afios, se ha dado en una época de
fuertes restricciones de tipo presupuestal en el
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nivel nacional. Esto ha dificultado la consolida-
cion de las entidades del orden nacional, cuya
gestién es fundamental para la definicion y el
seguimiento de politica y, en particular, de los
institutos de investigacion, concebidos como
columna vertebral del Sistema. En aparente
contraste, entidades como las corporaciones
auténomas y las de desarrollo sostenible han
aumentado sus presupuestos de inversiéon de
manera sustancial después de la reforma de
1993. Sin embargo, en la practica, muy pocas

de estas instituciones generan rentas propias de
magnitud importante a través de fuentes como
el impuesto predial y las transferencias del sec-
tor eléctrico.

Un presupuesto nacional deficitario re-
presenta una restriccién mas critica aun para
la estructuracion de la institucionalidad am-
biental, al dificultar o impedir que las entida-
des sectoriales, otros ministerios e institutos
descentralizados, responsables de ejecutar las
politicas estén en condiciones de hacerlo. En

CUADRO 90
COLOMBIA. DISTRIBUCION DE RECURSOS PROPIOS ENTRE CORPORACIONES, 1997 v 1998

Entidad 1997 % 1998 %
CAM 759 0,63 2.447 1,42
CAR 57.216 47,38 50.085 29,08
Carder 108 0,09 1.720 1,00
Cardique 2.026 1,68 2.913 1,69
Carsucre 511 0,42 587 0,34
CAS 0,00 1.400 0,81
CDMB 12.454 10,31 16.958 9,85
Codechoco 0,00 - 0,00
Coralina 224 0,19 1.194 0,69
Corantioquia 7.831 6,49 4.449 2,58
Cormacarena 0,00 168 0,10
Cornare 5.729 4,74 9.861 5,73
Cororinoquia 40 0,03 4.346 2,52
Corpamag 0,00 5.150 2,99
Corpoamazonia 0,00 2.320 1,35
Corpoboyaca 957 0,79 1.433 0,83
Corpocaldas 0,00 3.310 1,92
Corpocesar 457 0,38 1.486 0,86
Corpochivor 457 0,38 1.440 0,84
Corpoguajira 235 0,19 1.280 0,74
Corpoguavio 3.085 2,55 3.275 1,90
Corpomojana 0,00 57 0,03
Corponarifio 136 0,11 1.340 0,78
Corponor 1.562 1,29 2.716 1,58
Corpouraba 0,00 90 0,05
Cortolima 742 0,61 3.424 1,99
CRA 2.010 1,66 6.570 3,82
CRC 100 0,08 4.373 2,54
CRQ 402 0,33 1.611 0,94
CSB 0,00 184 0,11
CcvC 22.669 18,77 32.775 19,03
CVsS 1.042 0,86 3.241 1,88
120.752 100,00 172.204 100,00

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, Unidad de Politica Ambiental.
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CuADRO 91
CoLoMBIA. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO EL SALTO SOCIAL 1994-1998: EJECUCION AMBIENTAL

Fuente de recursos 1995 1996 1997 1998 Total
APN 74.192 68.358 67.951 26.075 236.576
RAPES 1) 102.677 71.980 105.955 89.530 370.143
CTI 2) 16.009 19.665 16.810 11.757 64.241
FNR 3) 25.747 27.654 17.965 14.665 86.031
Total 218.625 187.657 208.681 142.028 756.991
Ejecucion presupuestal del Plan Nacional de Desarrollo

1995 % 1996 % 1997 % 1998 % Total %
Vigencia 89 68 63 37 61
Acumulado 18 33 50 61

Notas:

2) CTI:
3) FNR:

Cooperacion técnica internacional.
Fondo Nacional de Regalias.

1) RAPES: Rentas administradas por las corporaciones.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Politica Ambiental.

tales condiciones, es de esperar que los objeti-
vos ambientales resulten de menor prioridad
para las entidades sectoriales.

9.5.2 El enfoque de sistema descentralizado

Con la expectativa de responder a las diversas
caracteristicas bioldgicas, fisicas, culturales y
socioecondmicas que distinguen a Colombia, en
la reforma de 1993 se plante6 un sistema insti-
tucional, el Sistema Nacional Ambiental (SINA),
para el disefio y la ejecucién de la politica am-
biental, cuyos principales rasgos organizativos
son:

Responsabilidad compartida del Estado, los
sectores econdmicos privados, las organi-
zaciones ciudadanas y la comunidad en ge-
neral.

Un ndcleo central de entidades integrado
por las siguientes instituciones: entidad rec-
tora, el Ministerio del Medio Ambiente, con
la cual se busca un protagonismo mayor a
las politicas ambientales en el nivel nacio-
nal; entidad ejecutora adscrita al Ministerio
del Medio Ambiente, la Unidad Especial de
Parques Nacionales, con responsabilidad
fundamental en la estrategia de conserva-

cion; unidad especializada dentro de la prin-
cipal instancia de planificacion nacional, el
Departamento Nacional de Planeacion; en-
tes del orden nacional pero autbnomos, las
corporaciones, con responsabilidades de
control y ejecucion de las politicas ambien-
tales; unidades especiales que ejercen las
funciones de autoridad en las areas urba-
nas; y un nucleo académico y cientifico para
liderar la sustentacion técnica del sistema
integrado por los cinco centros de investiga-
cién publicos y mixtos.

< Papel significativo de los diferentes niveles
de gobierno -nacional, departamental y mu-
nicipal- tanto en las funciones de control
del cumplimiento de las politicas como en
las de ejecucion de las mismas.

« Responsabilidad de los diferentes sectores
estatales —agropecuario, energético, indus-
trial, social- en la gestién ambiental.

< Enfoque descentralizado que rige las rela-
ciones entre las diversas instancias de go-
bierno y de gestién.

Como diferentes sectores de la instituciona-
lidad estatal no han asumido su responsabili-
dad en el &mbito de las politicas ambientales, la
funcion de allanar el camino en los niveles de-
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partamental y municipal, para que se haga efec-
tivo el sistema descentralizado, recae en las en-
tidades del orden nacional. La debilidad técnica
y organizativa de varias de las instituciones
ambientales hace que se esté lejos de permear
con consideraciones de tipo ambiental la ges-
tion del conjunto de instituciones del gobierno

nacional en las regiones y, menos aun, las dina-
micas regionales de desarrollo econémico y so-
cial.

Los mecanismos de financiacion estableci-
dos en la reforma de 1993 tienen origen y asig-
nacién que parte de y termina en las regiones.
Esto hace que las dindmicas econdmicas regio-

CUADRO 92
COLOMBIA. RENTAS PROPIAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES. MILLONES DE PESOS. 1995

Corporacion Tributarios Sector Otros* Rendimientos Total
eléctrico capital
CAR 9.322 2.326 15.646 27.294
CcvC 4.772 1.160 4.412 20.117 30.461
CVsS 609 30 1.728 41 2.408
CRQ 1.058 281 1.339
Corpouraba 61 60 12 133
Corpocaldas 1.200 300 1.111 518 3.129
Codechocd - 402 402
CDMB 2.432 117 7.321 1.823 11.693
Cortolima 1.611 101 988 - 2.700
Carder 3.094 106 83 10 3.293
Corponarifio 463 668 133 1.264
Corponor 1.940 360 948 731 3.979
Corpoguajira 222 700 1.336 152 2.410
Corpocesar 661 173 834
Cornare 996 5.451 544 - 6.991
CRC 190 1.091 480 100 1.861
Corpamag 716 1.013 1.729
Corpoamazonia 120 918 76 1.114
CDA 8 - 10 18
Coralina 258 101 1 360
Cormacarena 115 58 173
Corpomojana 140 12 152
Corporinoquia 773 706 1.479
Carsucre 180 180
CAM 581 886 311 1.000 2.778
Corantioquia 341 2.382 64 269 3.056
CRA 625 923 1.548
CAS 700 101 11 812
Corpoboyaca 669 766 215 101 1.751
Corpochivor 97 2.147 272 2.516
Corpoguavio 31 4.367 100 4.498
Cardique 1.051 965 25 2.041
CSB 30 23 53
Total 35.065 24.380 39.921 99.366

Nota: En muchas corporaciones, incluyen en S. eléctrico y predial recursos acumulados desde 1994.
* Regalias hidrocarburos (carbén, niquel). Timbre de vehiculos, tasas, multas, servicios predial. Coralina incluye 94-95.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Politica Ambiental.
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CUADRO 93

COLOMBIA. RENTAS PROPIAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES.
CIFRAS EN MILLONES DE PESOS (RECURSOS ESPERADOS). 1996

Corporacion Tributarios S.Eléctrico Otros* Total
CAR 10.147 2.552 12.384 25.083
CcvC 5.305 1.253 4.633 11.190
CVS 680 35 1.952 2.667
CRQ 1.173 295 1.468
Corpouraba 68 63 131
Corpocaldas 1.332 324 1.162 2.818
Codechocd 422 422
CDMB 2.700 126 7.688 10.513
Cortolima 1.788 109 1.337 3.234
Carder 3.434 115 87 3.636
Corponarifio 515 701 1.216
Corponor 2.153 389 995 3.538
Corpoguajira 246 756 1.403 2.405
Corpocesar 734 182 915
Cornare 1.106 5.887 571 7.564
CRC 226 1.178 504 1.908
Corpamag 512 1.064 1.576
Corpoamazonia 145 964 1.109
CDA 18 85 53
CSN
Coralina 334 109 5 448
Cormacarena 128 61 189
Corpomojana 160 18 178
Corporinoquia 450 741 1.191
Carsucre 215 50 265
CAM 660 957 327 1.943
Corantioquia 379 2.580 67 3.026
CRA 694 997 1.691
CAS 776 109 12 897
Corpoboyaca 741 818 226 1.785
Corpochivor 180 2.128 320 2.628
Corpoguavio 82 2.835 105 3.022
Cardique 1.042 35 1.077
CSB 81 355 436
Total 37.161 24.298 38.764 100.223

Los datos de rendimientos de capital atin no estan disponibles.
* Regalias hidrocarburos (carbén, niquel). Timbre de vehiculos, tasas, multas, servicios.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Politica Ambiental.

nales marquen la pauta de las posibilidades de
respuesta a los diversos retos ambientales. Tam-
bién condiciona la efectividad y el ritmo de res-
puesta institucional local y regional.

9.5.3 Tres planes de desarrollo

Los ultimos tres planes nacionales de desarro-
llo incorporan pautas mas explicitas de politica

ambiental en un capitulo aparte, con énfasis en
las obligaciones y responsabilidades de las enti-
dades oficiales especializadas en estos asuntos
e incluyendo algunas directrices para los sec-
tores sociales y productivos. A pesar de las re-
ferencias a estos sectores, de la lectura de los
planes se infiere la persistencia de una marca-
da sectorizacion de los asuntos ambientales en
las entidades especializadas en tales materias,
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ya que son éstas las responsables del cum-
plimiento de las politicas. No se han integrado,
de manera significativa, las consideraciones
ambientales en los procesos de planificacion y
gestion de los diferentes sectores sociales y pro-
ductivos. Esta tendencia o sesgo sectorial difi-
culta aun mas la ya de por si dificil labor de las
entidades especializadas para dar cumplimien-
to a los objetivos ambientales.

El Plan de Desarrollo 1990-1994 fue el pri-
mer plan en el cual las consideraciones ambien-
tales tuvieron tratamiento elaborado y detenido.
El Plan se propuso comprometer a todos los
sectores sociales del pais en la generacién de
los recursos humanos, cientificos, productivos,
econdmicos, legales y operativos para lograr la
conservacién y recuperacion de la base natural
del pais, buscando garantizar, para las genera-
ciones presentes y futuras, una oferta ambien-
tal suficiente sobre la cual sustentar un desarrollo
econdmico y social.

El énfasis del Plan se hizo en la reorganiza-
cion institucional, de la cual se destaca la crea-
cion del Ministerio del Medio Ambiente, del
Consejo Nacional del Ambiente y de los Recur-
sos Naturales y de la Unidad de Parques Na-
cionales Naturales y la asignacion de funciones
alas Corporaciones Auténomas Regionales como
entes ejecutores de la politica ambiental con
cobertura nacional. La gestiébn ambiental se con-
centré en cinco areas estratégicas —gestion y
manejo de ecosistemas, incluido el Sistema de
Pargues Nacionales, gestion de cuencas hidro-
graficas y fauna y zoocria; educacién ambien-
tal; prevencién de desastres; incentivos,
restricciones y precios; y politica internacional-
y en cuatro sectores estratégicos —agropecuario,
energia y minas, urbano e infraestructura.

El gobierno del cuatrienio 1994-1998 partié
del objetivo general de avanzar hacia el desa-
rrollo humano sostenible, con un marcado én-
fasis en la ampliacion de las oportunidades y
capacidades de la poblacion. El Plan articul6 sus
programas ambientales en torno a cuatro obje-
tivos basicos: promover una nueva cultura del
desarrollo, mejorar la calidad de vida, realizar
una gestién ambiental sostenible e impulsar la
produccién limpia.

Para lograr estos objetivos se disefiaron dos
lineas de accidn: acciones de mejoramiento

ambiental y acciones instrumentales. Entre las
primeras se incluyeron seis programas: protec-
cion de ecosistemas estratégicos, mejor agua,
mares limpios y costas limpias, mas bosques,
mejores ciudades y poblaciones, hacia una pro-
duccion limpia con propuestas especificas para
los sectores y hacia una politica de poblacion.
El segundo conjunto comprendia programas de
educacién y concientizacion ambiental, de for-
talecimiento y puesta en marcha del Sistema
Nacional Ambiental y de funcionamiento del
Sistema de Informacién e Investigacion Am-
biental y Poblacional.

El Plan de Gobierno para el periodo 1998-
2002 orienta los programas a partir de tres pro-
positos especificos: conservar y restaurar areas
prioritarias en ecoregiones estratégicas, dina-
mizar el desarrollo urbano, rural y regional sos-
tenible, y contribuir a la sostenibilidad ambiental
de los sectores. Desde el punto de vista institu-
cional, busca promover la participacion efecti-
va de los diferentes actores.

La ejecucion del componente ambiental se
plantea a través de siete programas: agua,
biodiversidad y bosques referidos al primer pro-
posito; sostenibilidad de los procesos producti-
vos enddgenos y calidad de vida urbana, que
concretan el segundo propdsito; y produccion
mas limpia y mercados verdes que dan pautas
al desempefio ambiental de los sectores. El pro-
grama del agua se concibe como el articulador
de la politica en su conjunto y las acciones de
educacién y concientizacion ambiental se plan-
tean como otros elementos que dan fundamento
a los programas, junto con instrumentos como
el ordenamiento territorial y la planificacion
ambiental, la articulacion del Sistema Nacional
Ambiental dentro de la légica de un proyecto
colectivo ambiental, la reforma a las normas y
la puesta en funcionamiento de regulaciones e
instrumentos econdmicos y financieros. El Plan
hace énfasis en la necesidad de fijar metas cla-
ras y garantizar su seguimiento.

Los tres planes tienen en comun la expre-
sion del interés por recuperar las aguas conti-
nentales, detener o revertir los procesos de
deforestacién, conservar las zonas protegidas,
conservar las areas protegidas y dar una cre-
ciente atencién al problema ambiental urbano.
De la misma manera, los planes previeron una
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serie de acciones para algunos de los sectores
productivos y sociales, a través de la gestion de
las entidades oficiales relacionadas con tales
sectores.

9.5.4 Las realizaciones

La inversion publica, durante la presente déca-
da, ha crecido en medida significativa, a pesar
de las fuertes restricciones presupuestales de
los Gltimos afios. El cuadro 89, que presenta las
cifras globales del presupuesto general de la
nacién durante el periodo 1995-1998, refleja el
incremento presupuestal ocurrido con poste-
rioridad a la reforma de 1993. Esto es asi funda-
mentalmente por el creciente presupuesto de
inversién de las corporaciones autbnomas, en
especial de las cinco con mayores recursos, que
proviene de su participacién en rentas genera-
das en las regiones.

En conjunto, estas entidades representaron
en los dos ultimos afos entre el 60% y el 75% de
los recursos de inversion de las entidades del
orden nacional especializadas en asuntos am-
bientales y de fuentes como el Fondo Nacional
de Regalias, que se captan en el nivel nacional,
pero se ejecutan a través de los departamentos
y los municipios. En 1998 las inversiones de las
entidades del orden nacional fueron cercanas a
los cuatrocientos mil millones de pesos de 1998.

A estas cifras se suman las inversiones reali-
zadas por las entidades sectoriales del orden
nacional, otros ministerios y entidades adscri-
tas y por las entidades del orden nacional y
municipal, sobre las cuales no se tiene una in-
formacion confiable. Sin embargo, se puede afir-
mar que todavia el mayor porcentaje de las
inversiones publicas con objetivos ambientales
proviene de las instituciones especializadas del
nivel nacional.

A pesar de contar el pais con inversiones
superiores a los US$260 millones de dolares al
afo, se carece de instrumentos que permitan
tener claridad sobre la efectividad de estos es-
fuerzos nacionales. En la medida en que en los
planes nacionales de desarrollo no se han defi-
nido claramente las metas, ni hay una clara ar-
ticulacion entre los instrumentos de ejecucién
y las politicas establecidas, existe dificultad para

determinar el grado de cumplimiento de los
objetivos trazados y los logros concretos alcan-
zados.

Los sistemas de seguimiento y evaluacion
de los planes de gobierno del orden nacional y
regional no constituyen alin un instrumento de
gestién consolidado, a partir del cual se pueda
precisar la pertinencia de las politicas estableci-
das, la efectividad de las acciones emprendidas
o la racionalidad de las inversiones realizadas.

9.5.5 El seguimiento del desempefio ambiental
9.5.5.1 Seguimiento de la politica ambiental

La experiencia colombiana en el seguimiento y
evaluacion de las politicas ambientales esta le-
jos de llegar a un nivel de consolidacién acep-
table. Los niveles de definicién de las politicas
imponen una restriccibn importante, en la
medida en que carecen de una precision en las
metas y de una rigurosa articulacion entre los
objetivos, las metas, los instrumentos de ges-
tion, los proyectos especificos y los presupues-
tos de inversion disponibles en los diferentes
niveles de gobierno. EI montaje de sistemas de
seguimiento de las politicas nacionales y de las
pautas definidas en los planes de las autorida-
des ambientales se encuentra en su fase de es-
tructuracion inicial.

Una fuerte restriccion para trabajar el tema
de indicadores ambientales, en particular los
gue pudieran estar relacionados con indicadores
mas amplios, es la limitada y poco confiable dis-
ponibilidad de informacién ambiental muni-
cipal.

9.5.5.2 Las cuentas ambientales y el Modelo de
Presion, Estado, Respuesta en Colombia

En el campo de la politica ambiental, dos lineas
de trabajo presentan los principales avances en
lo concerniente a la definicion de indicadores del
orden nacional: los esfuerzos del Departamento
Nacional de Estadisticas (DANE) y el Instituto
de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambien-
tales (Ideam) por tener unas cuentas ambienta-
les y la aplicacion del Modelo Presion, Estado y
Respuesta en el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP).
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Como parte de los esfuerzos promovidos
por las Naciones Unidas para contribuir a repen-
sar la concepcion y la evaluacién del desarrollo
en los paises, en Colombia se han adelantado
en los ultimos ocho afios diversas iniciativas
dirigidas a establecer los satélites ambientales
en el Sistema de Cuentas Nacionales®®. Este es-
fuerzo interinstitucional ha avanzado con gran-
des dificultades, pero hasta el momento ha
conseguido ganar un espacio significativo para
estos temas en el DANE, entidad responsable
de coordinar el Sistema de Cuentas Naciona-
les, a través del Proyecto de Contabilidad Eco-
némico-Ambiental Integrada para Colombia
(Colscea).

El Colscea se construye a partir de la matriz
de insumo-producto del Sistema de Cuentas y
se complementa a través de cuatro extensiones
ambientales: actividades de proteccién ambien-
tal; oferta-utilizacion de bienes y servicios am-
bientales; agotamiento de los recursos naturales
no producidos; y degradacion de los activos na-
turales no producidos. Las dos ultimas extensio-
nes se hacen en términos fisicos, lo que impide
ajustar los indicadores macroeconémicos, pero
permite establecer relaciones de causalidad, lo
gue lo hace un instrumento atil de analisis®.

El Ideam cuenta con un modelo de ecologia
econdmica que “representa las relaciones fun-
cionales entre la actividad econdmica humana
y el ambiente, con base en variables de tipo eco-
némico y ambiental”. El modelo esta constitui-
do por cuatro grupos de variables: las variables
relacionadas con la funcion de la naturaleza
como proveedor de recursos en forma de ma-

18 El Comité Interinstitucional de Cuentas Ambientales
(CICA) se estableci6 en 1992 como una instancia de coordi-
nacion institucionalizada entre el Ministerio del Medio
Ambiente, el Departamento Nacional de Planeacién, el
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, la
Contraloria General de la Republica y la Universidad Na-
cional de Colombia. El CICA tiene la funcién de definir y
validar la metodologia para estructurar las cuentas ambien-
tales de Colombia y promover su incorporacion al Sistema
de Cuentas Nacionales. Las cuentas satélites comparten la
metodologia del Sistema de Cuentas Nacionales, sin influir
directamente al sistema. (CICA, Boletin de Actividades, agos-
to 1995; Cuervo, Ana Clemencia; Proyecto piloto de contabili-
dad econémico-ambiental integrada para Colombia (Colscea): Las
cuentas de gastos en proteccién al medio ambiente. DANE, DNP.
Julio 8 de 1998.

19 Cuervo, Ana Clemencia 1998, pp. 6-7.

terias primas, energia o productos finales; las
variables propias de la funcién de la biosfera de
recibir, asimilar, dispersar y reciclar o degradar
los desechos naturales o los derivados de las
actividades de produccién o consumo de la eco-
nomia; las variables asociadas a la funcién de la
biosfera de suministrar servicios ambientales
como el valor paisajistico, estético y recreativo
de lanaturalezay el de brindar condiciones para
la supervivencia de todas las especies y formas
de vida. El dltimo grupo de variables incluye la
capacidad humana de innovacion, técnica y
tecnologica®.

El DNP, a través de su Unidad de Politica
Ambiental, y el Proyecto CIAT-Pnuma sobre
Indicadores Ambientales y de Sustentabilidad
para América Latina y el Caribe, elaboraron el
documento “Marco conceptual para un Siste-
ma de Indicadores de Gestién y Planificacion
Ambiental”, como base para el montaje de un
Sistema de Indicadores de Planificacion y Se-
guimiento?.

El modelo utilizado es el de Presion-Esta-
do-Respuesta, desarrollado por la OCDE y apli-
cado por diversas instituciones y paises. A fin
de responder a las necesidades de seguimiento
a la gestion de las entidades ambientales, el
modelo fue complementado, adoptando el
esquema de Presién-Estado-Impacto/Efecto-
Respuesta-Gestién?2. Este modelo se aplico con-
siderando tres tipos de componentes generales
del desarrollo sostenible: medio ambiental (uso
y conservacion), econdmico (eficiencia) y so-
cial (equidad y participacion).

20 Tomado de la pagina web del ldeam: www.ideam.gov.co.

21 Winograd, Manuel; Salazar, Henry; Cancino, Sonia y otros;
1998.

22 Lacategoriade presion se refiere a las acciones de la sociedad
sobre la naturaleza. La categoria de estado hace referencia a
las condiciones en que se encuentra el medio natural como
consecuencia de las presiones o por sus dindmicas propias.
La categoria de Impacto/Efecto considera los efectos e impac-
tos consecuencia de las interacciones sociedad-naturaleza,
resultado de las presiones y el estado del medio ambiente.
La categoria de respuesta tiene relacién con las acciones de la
sociedad dirigidas a responder a las presiones, el estado y
los efectos o impactos sobre el medio ambiente consecuen-
cia del desarrollo socioeconémico. La categoria de gestién se
relaciona con el manejo y la efectividad de las acciones de
las entidades ejecutoras de la politica ambiental. (Winograd,
Salazar y Cancino, 1998).
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ANEXO METODOLOGICO CAPITULO 1

INDICE DE DESARROLLO HUMANO (IDH)

El IDH se basa en tres indicadores: longevidad, medida
en funcion de la esperanza de vida al nacer, nivel edu-
cacional, medido en funcion de una combinacion de
latasa de alfabetizacion de adultos (ponderacion, dos
tercios) y la tasa bruta de matricula combinada de prima-
ria, secundariay superior (ponderacion, un tercio) y ni-
vel de vida, medido por el PIN real per cépita (PPA en
dolares).

Valores minimos y méximos

Parael calculo del indice, el PNUD ha establecido va-
lores minimos y méaximos para cada uno de los
indicadores:

Esperanza de vida al nacer: 25y 85 afios
Alfabetizacién de adultos: 0% y 100%

Tasa bruta de matriculacion combinada: 0%y 100%
PIB real per capita (PPA en dodlares): 100 délares y
40.000dolares

Respecto de cualquier componente del IDH es
posible calcular indices individuales, aplicando la for-
mulageneral:

Valor Xi efectivo — valor Xi minimo
Indice =

Valor Xi méximo —valor Xi minimo
El PIB per cépita se calcula con la formula:

log Y - log Y minimo

W(y) =
log Y méximo - log Y minimo

El IDH es un promedio simple del indice de espe-
ranza de vida, el indice de nivel educativo y el indice
del PIB real per cdpita (PPA en ddlares) ajustado; por lo
gue se calcula dividiendo por tres la suma de los tres
indices.

INDICE DE DESARROLLO DE GENERO (IDG)

En el célculo del IDG se utilizan las mismas variables
que parael cdlculo del IDH. Pero al calcular el IDG se
introduce un ajuste del adelanto medio del pais en
materia de esperanza de vida, nivel educacional e in-
greso en funcion del grado de disparidad entre hom-
bresy mujeres.

En el IDG se ajustan los valores maximos y mini-
mos de la esperanza de vida para reflejar el hecho de
gue las mujeres tienden a vivir mas que los hombres: el
valor maximo de la esperanza de vida para mujeres es
87,5y el minimo 27,5, mientras para los hombres son
82,5y 225, respectivamente.

Parael célculo del ingreso, se estima la participa-
cién femeninaen los salarios en relacion con su parti-
cipacion en la fuerza de trabajo, con la siguiente formula:

(WE/Wm) *ea,
[((Wf/Wm)*ea] +ea

Participacion femenina
en los salarios Sf=

Donde Wf = salario femenino medio; Wm = sala-
rio masculino medio; ea, = participacion femeninaen
el PEAy eam= participacién masculinaen el PEA.

El PIB total se divide entre hombres y mujeres con
arreglo a la participacion femeninaen los salarios. El
PIB per capita de las mujeres Yf=Sf*Y/Nf, donde Nfes
el total de la poblacion femenina.

INDICE DE POBREZA HUMANA (IPH)

El IPH en los paises en desarrollo se concentraen
la privacion de tres elementos esenciales de la vida
humana que se reflejanen el IDH:

Longevidad: la privacién se mide como el porcenta-
je de personas que se estima no sobrevivirdn mas alla
de los40afios.

Conocimientos: la privacion se mide por el porcen-
taje de adultos analfabetas.

Nivel de vida: indice compuesto por tres variables:
porcentaje de personas sin acceso a agua potable, por-
centaje de personas sin acceso a servicios de salud y
porcentaje de nifios menores de 5 afios con peso insu-
ficiente.

La formula para estimar el IPH esta dada por:
IPH=[(P2+P}+P2’/3]"
en donde:

indice de longevidad
indice de conocimiento
[P31 + I332 + P33]/ 3

Acceso a servicios de salud
Acceso aagua potable
Desnutricion



ANEXO CAPITULO 2
FACTORES ASOCIADOS A LA VIOLENCIA

MODELO DE NIVEL MUNICIPAL

Y = B0 + BI*(MUNPIORE) + B2(COMPTIER) +
B3*(URB93) + B4*(GINI93) + B5*(EDU1593) +
B6*(VOTAY4) + BT*(PARAMI) + R

MODELO DE NIVEL DEPARTAMENTAL

BO = G00 + GO1*(INGPER93) + G02*(VOTAY4) +
GO03*(ICV93) + GO4*(EDU1593)+ U0

B1=G10

B2 = U2

B3 = G30

B4 = U4

B5 = G50

B6 = G60 + U6

B7 = G70

El nivel municipal considera las siguientes varia-
bles relevantes para explicar la violencia:

— MUNPIORE. Indicador de la cantidad de perso-
nas desplazadas por la violencia que recibe el muni-
cipio.

Estimacion de los efectos fijos

— COMPTIER. Variable que indica si el narcotrafico
ha comprado tierras en ese municipio.

— URB93. Indicador de urbanismo del municipio.
— GINI93. Coeficiente Gini del municipio.

— EDU1593. Educacion promedio de los mayores de
15 afios en el municipio.

—  VOTAO94. Votacion realizada en el municipio.

— PARAMI. Presencia de grupos paramilitares en el
municipio.

En el nivel departamental se encontré que las si-
guientes variables explican los cambios en la tasa me-
dia de homicidios en el departamento:

— INGPERG93. Ingreso per capita del departamento.
—  VOTA4. Votacion del departamento.

— EDU1593. Educacion promedio de los mayores de
15 en el departamento.

A continuacion se presentan los resultados de la
estimacion del modelo jerarquico:

Efecto fijo Coeficiente Error estandar Cociente T P-valor
Para el Intercepto BO

INTRCPT 2,428366 0,525075 4,625 0,000

INGPER93 0,823991 0,175486 4,695 0,000

VOTA9%4 -0,022819 0,004656 -4,901 0,000

ICV93 0,025243 0,008491 2,973 0,007

EDU1593 -0,302086 0,065916 -4,583 0,000
Para MUNPIORE B1

INTRCPT 0,084118 0,027747 3,032 0,006
Para URB93 B3

INTRCPT 0,002003 0,000673 2,975 0,007
ParaEDU1593 B5

INTRCPT -0,038277 0,015054 -2,543 0,018
Para VOTA94 B6

INTRCPT -0,004687 0,001669 -2,809 0,010
ParaPARAMI B7

INTRCPT 0,064764 0,023836 2,717 0,012
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Estimacion de las componentes de varianza (para los coeficientes aleatorios)

Efecto aleatorio Desviacion Componente Gl Chi-cuadrado P-valor
estandar de varianza

INTERCEPTO uo 0,13101 0,01716 19 148,50650 0,000

COMPTIER U2 0,13493 0,01821 24 59,61323 0,000

GINI93 U4 1,34329 1,80441 24 39,78768 0,022

VOTA%4 U6 0,00449 0,00002 23 44,06634 0,005

Nivel 1, R 0,25799 0,06656

TASA DE HOMICIDIOS: COMPARACIONES
INTERNACIONALES

La comparacién internacional para 1994 muestra a los
departamentos de Colombia con tasas de homicidios
similares a las de algunos paises que presentan agudos
conflictos sociales entre etnias o grupos especificos de
la poblacion, como Lesotho, Santo Tomé y Principe,
Swazilandia ubicados en Africa, y Estonia, Federacion
de Rusia, Kazajstan, Letonia pertenecientes a la anti-
gua Uniodn Soviética. En estos ultimos, el conflicto es-
tuvo marcado por la disgregacion de la URSS.
Colombia, pais de desarrollo humano medio, pre-
senta una tasa de homicidios inferior en 12,5 frente a
Bahamasy en 60,7 frente a Santo Tomé y Principe, pais
con el més alto indice de violencia por homicidios. Con
referencia a los Paises Bajos, la tasa de homicidios de
Colombia es superior cinco veces a la de estos paises.
En comparacion con algunos paises latinoameri-
canos que tienen tasas de homicidios entre 189,5y 8,8,

Colombiatiene unatasa cercanaal triple de la de Gua-
temalay Jamaica, y casi cuatro veces superior a lade
Paraguay, Guayanay Ecuador.

Algunos paises clasificados como de alto desarro-
Ilo humano, como Bahamas y Paises Bajos, presentan
tasas de homicidios comparables con las de algunos
departamentos colombianos. Antioquia, Guaviarey
Valle muestran unatasa de homicidios cercanaal doble
de la de Bahamas. Asi mismo, Narifio, Choco, Boyacd,
Amazonasy los departamentos de la Costa Atlantica, a
excepcidn de Cesar y Guajira, tienen una tasa de homi-
cidios inferior a la de los paises como Swazilandia,
Lesotho y Santo Tomé y Principe.

Para 1998 los departamentos de Caqueta, Putumayo,
Risaralda, Casanare, Vaupés aumentaron su tasa de ho-
micidios casi al doble, ubicAndose por encima de
Bahamas. Choc6 y Magdalena tienen un comporta-
miento similar, superando las tasas de homicidios de
Nicaragua, Estonia, Jamaica, Guatemalay Swazilandia.
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CUADROA 2.1
COMPARACIONES INTERNACIONALES DE TASA DE HOMICIDIOS, 1994

Tasa homicidios Tasa homicidios
(por cien mil hab) (por cien mil hab)

1994 1994
ANTIOQUIA 189,5 Swazilandia (dhm) 31,1
GUAVIARE 148,3 Guatemala (dhm) 30,1
Sto. Tomé y Principe (dhm) 133,7 ATLANTICO 29,6
VALLE 128,0 Jamaica (dhm) 27,1
ARAUCA 87,2 BOYACA 26,1
Bahamas (adh) 85,5 Estonia (dhm) 24,4
CALDAS 80,0 Nicaragua (dhm) 23,3
CAQUETA 78,5 cHocoO 231
Colombia (dhm) 72,4 Federacion de Rusia (dhm) 21,8
Lesotho (dhm) 70,4 MAGDALENA 20,7
BOGOTA 68,9 NARINO 19,1
PUTUMAYO 65,8 SUCRE 18,9
NORTE DE SANTANDER 65,5 Paraguay (dhm) 18,5
RISARALDA 64,8 Guyana (dhm) 18,0
QUINDIO 62,3 Ecuador (dhm) 17,7
CASANARE 60,8 BOLIVAR 17,1
CESAR 55,5 Kazajstan (dhm) 15,0
META 54,8 Paises Bajos (adh) 14,8
SANTANDER 49,5 Letonia (dhm) 14,7
CAUCA 48,2 Lituania (dhm) 14,2
GUAIJIRA 45,7 CORDOBA 14,0
CUNDINAMARCA 39,6 Irag (dhm) 13,2
HUILA 36,7 SAN ANDRES 12,9
TOLIMA 36,1 AMAZONAS 8,8
adh: alto desarrollo humano dhm: desarrollo humano medio

Fuente: Mision Social - DNP, segin DANE Estadisticas de Defunciones y Policia Nacional - DIUIN y PNUD, Informe de
Desarrollo Humano 1999.
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CUADROA.2.2
COMPARACIONES INTERNACIONALES DE TASA DE HOMICIDIOS: 1998 (CoLOMBIA), 1994 (INTERNACIONAL)

Tasa Tasa
homicidios homicidios
(por cien mil hab,) (por cien mil hab,)

Sto Tomé y Principe (dhm) 133,7 BOGOTA 40,6
GUAVIARE 121,7 CUNDINAMARCA 38,7
CASANARE 118,7 CAUCA 34,7
CAQUETA 114,7 ATLANTICO 31,6
ANTIOQUIA 110,7 Swazilandia (dhm) 31,1
PUTUMAYO 107,8 Guatemala (dhm) 30,1
VAUPES 104,8 SUCRE 27,5
RISARALDA 101,7 Jamaica (dhm) 27,1
ARAUCA 94,8 Estonia (dhm) 24,4
Bahamas (adh) 85,5 Nicaragua (dhm) 23,3
VALLE 81,3 NARINO 22,8
CALDAS 78,1 BOYACA 21,9
Lesotho (dhm) 70,4 Federacion de Rusia (dhm) 21,8
NORTE DE SANTANDER 68,2 CORDOBA 21,2
META 62,0 Paraguay (dhm) 18,5
QUINDIO 58,2 Guyana (dhm) 18,0
Colombia (dhm) 56,6 BOLIVAR 17,8
GUAIIRA 53,1 Ecuador (dhm) 17,7
TOLIMA 49,0 Kazajstan (dhm) 15,0
CESAR 47,2 Paises Bajos (adh) 14,8
HUILA 47,1 Letonia (dhm) 14,7
VICHADA 46,5 Lituania (dhm) 14,2
cHocO 45,2 Irag (dhm) 13,2
SANTANDER 43,7 AMAZONAS 7,5
MAGDALENA 431 SAN ANDRES 7,2
adh: alto desarrollo humano dhm: desarrollo humano medio

Fuente: Mision Social - DNP, segin DANE, Estadisticas de Defunciones y Policia Nacional - DIJIN y PNUD, Informe de
Desarrollo Humano 1999.



ANEXO CAPITULO 5
ACUMULACION Y DISTRIBUCION DE CAPITAL HUMANO

ANEXO E-1
TASAS DE ASISTENCIA POR GRUPOS DE EDAD. 1993-1997

De 5-6 afios De 7-11 afios De 12-17 afios De 18-24 afios
1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997
Pais 59,0 71,0 85,3 92,8 67,8 76,7 25,4 28,4
Antioquia 53,4 63,2 84,5 92,6 65,7 72,5 24,0 24,8
Atlantico 79,8 87,3 89,4 94,7 79,2 84,3 34,4 32,3
Bogota 78,8 83,6 94,5 97,0 81,9 85,4 38,0 38,2
Bolivar 63,5 76,3 82,8 92,2 72,3 82,3 26,6 27,8
Boyaca 45,6 57,5 86,1 92,8 60,7 72,8 24,4 27,0
Caldas 52,9 54,8 84,6 85,2 63,2 67,5 24,4 20,6
Caqueta 35,1 50,1 68,8 84,6 49,8 62,6 13,8 20,2
Cauca 49,2 65,6 82,1 91,4 55,3 68,4 18,3 25,9
Cesar 59,8 74,3 80,2 88,2 68,4 71,0 22,8 25,6
Cérdoba 54,6 69,2 80,9 90,7 70,4 80,7 23,6 29,9
Cundinamarca 56,8 61,9 89,5 95,5 67,5 76,8 22,2 26,2
Choco 33,8 58,4 33,4 92,2 65,9 71,6 26,6 29,2
Huila 44,4 61,3 81,8 93,5 58,5 73,2 19,4 26,8
Guajira 52,9 75,4 70,1 90,1 64,9 74,1 24,6 31,7
Magdalena 56,6 78,1 75,3 90,0 69,0 81,3 24,8 27,5
Meta 46,7 62,0 80,4 90,8 63,8 73,2 20,5 29,6
Narifio 45,0 66,9 82,5 94,5 52,5 68,8 17,4 22,0
Norte de Santander 51,6 62,3 82,8 88,6 61,9 67,8 21,3 24,2
Quindio 53,0 60,0 85,7 85,6 68,4 75,6 25,4 21,8
Risaralda 54,1 65,2 83,6 93,7 63,6 81,3 23,1 24,6
Santander 55,5 70,2 87,6 93,9 63,1 67,6 25,1 26,3
Sucre 53,3 73,9 80,1 94,2 70,7 82,8 21,3 26,3
Tolima 48,6 60,9 81,5 90,8 63,1 76,3 21,3 21,7
Valle 74,7 86,9 89,5 94,6 71,0 79,5 25,4 27,4
Arauca 50,7 82,2 62,5 18,8
Casanare 41,7 77,4 61,7 16,0
Putumayo 457 83,0 50,1 10,4
San Andrés 96,1 96,7 89,5 25,3
Amazonas 37,4 80,1 64,2 20,1
Guainia 35,6 66,9 45,3 13,2
Guaviare 34,0 77,3 40,3 6,6
Vaupés 31,5 73,8 61,2 16,0
Vichada 22,8 55,9 48,1 9,6

(*) Porcentaje del grupo de edad que asiste a colegio.
Fuente: Célculos de la Misidn Social con base en el Censo de Poblacion 1993 y la ENH-97.
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ANEXO 2
TASAS NETAS DE COBERTURA POR NIVEL EDUCATIVO. 1993-1997

Preescolar Primaria Secundaria Superior

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997
Pais 31,6 37,6 75,2 82,9 47,8 62,1 8,1 14,6
Antioquia 31,8 39,2 77,1 86,3 42,9 59,3 7,5 12,0
Atlantico 51,0 54,7 79,0 82,5 55,6 71,2 13,1 19,3
Bogota 49,1 51,9 82,0 87,8 66,9 81,0 18,6 27,6
Bolivar 38,5 46,3 75,9 82,7 44,0 56,6 7,0 10,4
Boyaca 20,9 31,1 77,2 81,4 45,0 57,8 4,9 11,4
Caldas 27,9 32,4 75,9 81,0 45,6 57,8 6,9 10,4
Caqueta 17,5 27,3 66,6 74,8 34,7 47,1 15 7,7
Cauca 18,4 17,8 72,0 77,0 37,5 47,2 3,9 10,8
Cesar 32,5 39,0 73,7 79,3 35,2 50,0 3,3 9,0
Cérdoba 28,9 36,3 71,4 79,0 38,9 52,7 3,0 9,0
Cundinamarca 27,6 31,9 79,4 85,9 49,8 60,9 5,6 13,3
Choco 16,5 24,1 65,9 72,4 31,9 41,7 2,4 8,6
Huila 21,4 26,2 76,0 81,1 45,6 60,7 3,1 8,2
Guajira 28,4 53,3 70,2 78,9 48,4 65,6 3,5 8,5
Magdalena 35,2 46,0 69,2 77,6 40,5 54,4 4,7 6,5
Meta 21,6 23,8 74,1 78,9 42,1 59,5 4,3 14,8
Narifio 18,3 26,5 75,1 80,0 40,4 51,2 3,8 7,3
Norte de Santader 25,6 34,4 71,2 80,4 48,7 58,9 52 6,8
Quindio 27,9 34,5 76,0 83,3 53,1 64,4 7,2 9,1
Risaralda 28,0 40,5 75,2 83,8 53,5 70,7 6,4 10,6
Santander 31,3 36,7 80,2 85,2 45,0 57,0 8,4 15,7
Sucre 32,0 38,4 69,4 71,7 41,9 59,2 2,6 4,8
Tolima 21,4 27,1 75,3 82,2 45,1 60,4 3,9 9,4
Valle 31,2 30,9 76,7 85,1 55,4 70,4 75 16,0
Arauca 26,4 72,9 25,4 1,5
Casanare 22,1 70,7 24,2 0,8
Putumayo 12,7 78,2 33,4 0,7
San Andrés 63,6 87,5 70,0 3,5
Amazonas 23,8 71,9 35,7 0,9
Guainia 18,4 63,1 11,9 -
Guaviare 12,8 67,4 19,0 0,5
Vaupés 19,1 65,8 17,8 1,0
Vichada 14,0 49,8 18,0 0,7

(*) Asistentes al nivel con la edad para el mismo / poblacién total en la edad para el nivel.
Fuente: Célculos Mision Saocial con base en DANE, Censo de Poblacién 1993 y Encuesta Hogares 1997.
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ANEXO E3
TASAS BRUTAS DE COBERTURA POR NIVEL EDUCATIVO. 1993-1997

Preescolar Primaria Secundaria Superior

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997
Pais 39,2 41,7 110,4 112,9 68,0 80,4 15,7 24,0
Antioquia 38,6 42,1 108,6 109,4 58,6 70,7 15,7 22,8
Atlantico 64,9 62,4 113,2 107,7 79,8 90,5 21,7 26,2
Bogota 56,8 56,3 107,9 105,8 94,5 103,2 34,5 42,0
Bolivar 50,6 51,8 119,0 121,7 64,8 76,1 11,6 14,5
Boyaca 25,6 35,1 110,1 117,3 64,6 79,0 10,8 19,3
Caldas 33,4 33,2 105,0 110,0 62,5 72,1 13,1 17,2
Caqueta 24,7 37,8 98,6 101,1 46,2 65,5 52 16,3
Cauca 24,2 19,0 111,3 114,7 53,8 68,2 8,8 23,9
Cesar 45,7 44,3 118,7 121,2 52,5 71,0 7,0 13,2
Cérdoba 41,0 45,5 120,7 121,3 59,9 73,0 6,0 15,5
Cundinamarca 33,0 40,1 110,8 110,6 67,4 81,8 10,4 22,0
Choco 20,0 24,4 114,8 120,3 52,3 63,1 7,1 18,1
Huila 26,3 37,8 108,0 106,2 67,1 80,8 8,1 16,8
Guajira 37,0 59,3 115,5 115,0 77,9 92,8 7,5 15,9
Magdalena 50,3 54,1 116,6 119,4 59,6 73,3 8,6 11,2
Meta 26,4 26,1 109,3 112,3 58,5 79,9 9,0 26,2
Narifio 23,0 21,7 109,3 115,0 57,5 67,6 7,5 15,1
Norte de Santander 31,1 34,9 102,9 118,6 68,3 78,9 10,0 11,5
Quindio 33,2 37,6 105,2 107,9 74,0 82,7 13,9 16,2
Risaralda 32,0 40,5 105,1 109,0 75,2 89,7 13,2 20,6
Santander 38,0 38,8 112,4 112,6 62,8 70,9 16,0 28,4
Sucre 47,9 45,5 118,5 123,4 62,2 81,0 51 8,9
Tolima 26,2 27,4 109,9 121,8 63,4 77,4 8,6 14,1
Valle 37,2 32,4 110,6 115,8 79,2 94,8 15,8 26,3
Arauca 33,0 98,8 455 5,0
Casanare 30,0 94,2 43,2 3,3
Putumayo 18,6 100,9 36,7 2,4
San Andrés 71,0 102,7 103,2 9,8
Amazonas 33,0 95,0 50,6 45
Guainia 28,9 87,9 20,2 1,1
Guaviare 14,9 90,0 25,8 1,4
Vaupés 29,6 93,2 28,8 3,0
Vichada 21,2 75,3 20,1 1,6

(*) Total de asistentes al nivel / poblacién total en edad para ese nivel.
Fuente: Célculos de la Misidn Social con base en el Censo de Poblacién 1993 y la ENH-97.
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RELACION DE LAS TASAS DE ASISTENCIA DE NINOS DE 7 A 11 ANOS POR DEPARTAMENTO. 1993-1997

ANEXOE-4.1

RELACION DE LAS TASAS DE COBERTURA NETA EN PRIMARIA POR DEPARTAMENTO. 1993-1997
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PARA COLOMBIA

ANEXOE-5.1
RELACION DE LAS TASAS DE ASISTENCIA DE LOS JOVENES DE 12 A 17 ANOS
POR DEPARTAMENTO. 1993-1997
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RELACION DE LAS TASAS DE COBERTURA NETA EN SECUNDARIA POR DEPARTAMENTO. 1993-1997
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ANEXO E-6
GASTO EN EDUCACION POR NIVELES DE GOBIERNO Y FINALIDADES. MILLONES DE PESOS DE 1996

Afo Nacional central Nacional Total nacional Departamental Municipal Total
descentralizado administraciones

1973 178.495 374.782 553.277 363.986 96.752 1.014.015
1976 197.481 280.886 478.367 675.689 107.305 1.261.361
1980 89.574 355.800 445.374 984.136 161.273 1.590.783
1984 42.938 461.933 504.871 1.292.046 200.704 1.997.621
1988 72.585 437.730 510.315 1.286.848 260.684 2.057.847
1992 701.642 534.849 1.236.491 1.338.566 374.487 2.949.544
1993 399.218 577.592 976.810 1.519.325 439.213 2.935.348
1994 189.320 673.776 863.096 1.507.969 592.550 2.963.615
1995 318.064 974.022 1.292.085 1.629.700 653.570 3.575.355
1996 558.704 1.256.987 1.815.691 2.289.696 962.721 5.068.108
Afo Administr Primaria Secundaria Superior Otros Total

1973 111.174 280.512 300.457 185.310 136.562 1.014.015
1976 142.431 382.286 373.891 226.930 135.846 1.261.384
1980 101.225 568.164 344.172 334.065 243.157 1.590.782
1984 169.526 613.283 502.442 424.035 288.336 1.997.621
1988 242.622 668.732 522.815 398.156 225.522 2.057.846
1992 858.244 826.739 585.856 423.098 255.608 2.949.544
1993 603.579 899.660 656.564 513.111 262.434 2.935.348
1994 453.434 909.553 680.641 652.232 267.756 2.963.616
1995 509.532 1.097.076 773.398 829.725 365.625 3.575.355
1996 736.483 1.690.558 1.185.948 1.048.024 407.095 5.068.108

Fuente: Céalculos Misién Social con base registro F-400 Cuentas Nacionales, DANE.



ANEXO CAPITULO 8
MERCADO LABORAL

ANEXOM.L.1.A
NUMERO DE OCUPADOS, DESOCUPADOS, SALARIO PROMEDIO, TASAS DE PARTICIPACION, DESEMPLEO
Y OCUPACION. SEPTIEMBRE DE 1997. ZONA URBANA DE LOS DEPARTAMENTOS

Departamento Numero de Numero de Salario * TGP TD TO
ocupados desocupados promedio % % %

Antioquia 1.188.224 197.324 1,02 56,48 14,24 48,44
Atlantico 628.752 81.438 0,88 52,86 11,47 46,8
Bogota 2.583.294 288.213 1,56 61,1 10,04 54,96
Bolivar 350.195 43.873 0,78 50,97 11,13 45,3
Boyaca 132.326 15.583 1,03 53,53 10,54 47,89
Caldas 214.899 26.285 0,81 56,26 10,9 50,13
Caqueta 34.041 904 0,89 47,88 2,59 46,65
Cauca 113.927 16.060 1,58 60,98 12,36 53,44
Cesar 125.136 13.460 1,74 56,68 9,71 51,18
Cordoba 162.671 18.664 0,88 50,52 10,29 45,32
Cundinamarca 272.522 28.502 1,01 57,04 9,47 51,64
Choco 22.513 3.311 0,87 48,56 12,82 42,33
Huila 134.017 15.817 0,91 53,87 10,56 48,18
Guajira 84.792 10.140 0,95 51,2 10,68 45,73
Magdalena 178.375 31.653 0,89 57,3 15,07 48,67
Meta 137.675 14.011 0,92 60,27 9,24 54,7
Narifio 187.493 36.695 0,78 65,32 16,37 54,63
Norte de Santander 306.553 35.258 0,85 58,14 10,32 52,15
Quindio 126.539 12.033 0,78 53,74 8,68 49,08
Risaralda 202.065 22.663 0,75 47 10,08 42,26
Santander 471.614 50.105 1,09 59,37 9,6 53,67
Sucre 109.679 6.032 0,78 50,17 5,21 47,55
Tolima 227.559 41.056 0,64 58,85 15,28 49,85
Valle 1.206.245 255.572 0,91 60,68 17,48 50,07
Total 9.201.106 1.264.652 1,1 57,6 12,08 50,64

* En salarios minimos legales.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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ANEXOM.L.1.B
NUMERO DE OCUPADOS, DESOCUPADOS, SALARIO PROMEDIO, TASAS DE PARTICIPACION, DESEMPLEO
Y OCUPACION. SEPTIEMBRE DE 1997. ZONA RURAL DE LOS DEPARTAMENTOS

Departamento Numero de Numero de Salario * TGP TD TO
ocupados desocupados promedio % % %

Antioquia 778.544 45512 0,55 51,09 5,52 48,27
Atlantico 77.739 860 0,74 49,61 1,09 49,06
Bolivar 282.978 28.307 0,5 52,67 9,09 47,88
Boyaca 367.956 18.718 0,47 50,47 4,84 48,03
Caldas 212.192 10.406 0,57 54,31 4,67 51,77
Caqueta 100.971 4.869 0,66 48,1 4,6 45,88
Cauca 357.349 44.139 0,51 58,02 10,99 51,64
Cesar 185.412 14.997 0,73 55,01 7,48 50,89
Cordoba 298.595 21.168 0,38 47,55 6,62 44,4
Cundinamarca 489.064 25.184 0,82 52,22 4,9 49,66
Choco 119.113 5.142 0,48 53,44 4,14 51,23
Huila 188.965 7.477 0,59 51,09 3,81 49,15
Guajira 58.360 3.678 0,52 44,53 5,93 41,89
Magdalena 250.143 11.997 0,57 48,6 4,58 46,37
Meta 127.708 10.256 0,79 56,49 7,43 52,29
Narifio 486.256 39.869 0,41 63,12 7,58 58,34
Norte Santander 178.821 6.899 0,49 56,5 3,71 54,4
Quindio 83.049 5.055 0,77 54,0 5,74 50,9
Risaralda 120.279 10.079 0,78 56,02 7,73 51,69
Santander 341.990 16.027 0,48 61,88 4,48 59,11
Sucre 152.857 5.996 0,48 47,29 3,77 45,51
Tolima 253.584 16.956 0,64 48,73 6,27 45,68
Valle 303.282 50.450 0,53 54,29 14,26 46,54
Total 5.815.207 404.041 0,56 53,2 6,5 49,74

* En salarios minimos legales.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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ANEXO M.L.1.C
NUMERO DE OCUPADOS, DESOCUPADOS, SALARIO PROMEDIO, TASAS DE PARTICIPACION, DESEMPLEO
Y OCUPACION. SEPTIEMBRE DE 1997. TOTAL DE LOS DEPARTAMENTOS

Departamento Numero de Numero de Salario * TGP TD TO
ocupados desocupados promedio % % %
Antioquia 1.966.768 242.836 0,84 54,34 10,99 48,37
Atlantico 706.491 82.298 0,86 52,52 10,43 47,04
Bogota 2.583.294 288.213 1,56 61,1 10,04 54,96
Bolivar 633.173 72.180 0,66 51,71 10,23 46,42
Boyaca 500.282 34.301 0,62 51,28 6,42 47,99
Caldas 427.091 36.691 0,69 55,31 7,91 50,93
Caqueta 135.012 5.773 0,72 48,04 4,1 46,07
Cauca 471.276 60.199 0,76 58,72 11,33 52,07
Cesar 310.548 28.457 1,14 55,68 8,39 51,01
Cordoba 461.266 39.832 0,55 48,58 7,95 44,72
Cundinamarca 761.586 53.686 0,89 53,9 6,59 50,35
Choco 141.626 8.453 0,55 52,53 5,63 49,57
Huila 322.982 23.294 0,72 52,26 6,73 48,74
Guajira 143.152 13.818 0,77 48,34 8,8 44,08
Magdalena 428.518 43.650 0,7 52,12 9,24 47,3
Meta 265.383 24.267 0,85 58,41 8,38 53,52
Narifio 673.749 76.564 0,52 63,76 10,2 57,26
Norte de Santander 485.374 42.157 0,72 57,56 7,99 52,96
Quindio 209.588 17.088 0,78 53,84 7,54 49,78
Risaralda 322.344 32.742 0,76 49,95 9,22 45,35
Santander 813.604 66.132 0,85 60,37 7,52 55,83
Sucre 262.536 12.028 0,61 48,46 4,38 46,34
Tolima 481.143 58.012 0,64 53,29 10,76 47,56
Valle 1.509.527 306.022 0,83 59,32 16,86 49,32
Total 15.016.313 1.668.693 0,89 55,88 10 50,29

*En salarios minimos legales.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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ANEXO M.L .2.A
INGRESOS LABORALES POR GRUPOS DE EDAD. SEPTIEMBRE DE 1997. ZONA URBANA

Departamento 10a17 18a24 25a29 30a34 35a39 40a49 50a59 60 y + Total
Antioquia 0,67 1,42 2,04 2,01 2,27 2,51 2,61 2,26 2,11
Atlantico 0,6 1,19 1,66 2,01 2,17 2,29 2,13 1,72 1,88
Bogota 0,83 1,62 2,46 3 3,06 3,28 3,76 4,11 2,85
Bolivar 0,73 1,13 1,56 1,72 2,0 1,84 2,52 1,41 1,73
Boyaca 0,86 0,99 1,66 3,05 2,38 2,44 2,75 1,27 2,15
Caldas 0,62 1,19 1,46 1,67 1,99 1,98 1,57 1,54 1,62
Caqueta 0,82 1,66 1,99 2,02 1,67 2,47 1,78 1,38 1,91
Cauca 0,31 1,29 1,61 2,64 6,97 3,69 2,25 1,62 2,95
Cesar 0,59 1,1 4,56 3,74 2,48 3,79 4,61 6,54 34

Cordoba 0,56 1,01 1,87 1,24 2,1 3,6 1,64 1,81 1,95
Cundinamarca 0,8 1,57 1,95 1,81 1,68 2,07 2,14 5,02 1,96
Choco 1,21 1,33 1,81 2,2 2,3 2,03 2,85 1,39 2,05
Huila 0,78 1,39 1,45 1,77 2,45 2,34 2,03 2,09 1,89
Guajira 0,43 1,23 1,98 1,98 2,15 2,73 2,09 1,76 2,08
Magdalena 0,55 1,02 1,42 1,77 2,91 2,18 2,02 1,67 1,82
Meta 0,75 1,36 1,79 1,76 1,76 1,88 1,91 1,42 1,67
Narifio 0,43 0,89 1,31 1,71 1,81 1,8 1,48 0,96 1,43
Norte de Santander 0,61 1,01 1,22 1,57 1,68 2,42 2,41 1,48 1,63
Quindio 0,54 0,97 1,43 1,53 1,88 2,06 1,87 1,9 1,59
Risaralda 0,43 1,38 1,72 1,89 1,81 2,07 2,28 1,27 1,77
Santander 0,76 1,24 1,87 1,87 2,45 2,84 2,43 1,41 2,04
Sucre 0,64 1,13 1,79 1,58 2,03 1,74 2,05 1,42 1,64
Tolima 0,55 1,01 1,32 1,16 1,61 1,42 1,21 1,48 1,28
Valle 0,56 1,35 1,75 1,84 1,94 1,99 2,62 1,66 1,82
Total 0,66 1,37 1,97 2,19 2,44 2,56 2,74 2,42 2,17

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.



186 INFORME DE DESARROLLO HUMANO PARA COLOMBIA

ANEXO M.L .2.B
INGRESOS LABORALES POR GRUPOS DE EDAD. SEPTIEMBRE DE 1997. ZONA RURAL

Departamento 10a17 18a24 25a29 30a34 35a39 40a49 50 a 59 60y + Total
Antioquia 0,64 1,13 1,24 1,44 1,23 1,33 1,07 0,69 1,11
Atlantico 0,37 0,93 1,34 1,65 1,27 1,61 1,99 2,26 1,47
Bolivar 0,41 0,79 1,08 1,34 1,36 1,24 0,9 0,74 1,04
Boyaca 0,61 1,0 1,41 1,18 1,25 1,02 0,73 0,64 0,95
Caldas 0,77 1,05 0,99 1,25 1,06 1,16 1,06 1,24 1,08
Caqueta 0,73 1,21 1,56 1,76 1,66 1,69 1,52 1,11 1,4

Cauca 0,47 0,89 1,13 1,05 1,55 1,12 0,97 0,63 0,97
Cesar 0,55 1,2 1,45 1,84 1,67 1,44 1,52 1,27 1,39
Cordoba 0,29 0,73 0,93 0,96 0,95 0,95 0,76 0,82 0,83
Cundinamarca 1,03 1,61 1,45 1,65 1,96 1,71 1,81 1,37 1,61
Choco 0,46 0,94 0,87 0,88 1,74 1,05 0,78 0,35 0,92
Huila 0,77 1,04 1,38 1,51 1,6 1,32 0,82 0,78 1,18
Guajira 0,26 1,05 1,04 1,46 1,35 1,33 1,32 0,99 1,21
Magdalena 0,55 0,89 1,45 1,13 1,28 1,25 1,91 1,13 1,22
Meta 1,05 1,34 1,45 1,95 1,84 1,5 1,57 1,36 1,48
Narifio 0,36 0,55 0,83 1,02 0,69 0,88 0,78 0,51 0,69
Norte de Santander 0,37 0,89 0,95 0,76 1,41 1,31 0,87 0,43 0,88
Quindio 0,77 1,4 1,33 1,78 1,67 1,55 1,51 1,25 1,46
Risaralda 0,63 0,85 1,57 2,22 1,76 1,25 1,58 1,29 1,49
Santander 0,55 0,77 0,89 1,17 1,01 0,81 0,85 0,52 0,8

Sucre 0,51 0,76 1,14 1,4 1,05 1,11 0,96 0,87 1,03
Tolima 0,56 0,9 1,35 1,12 1,98 1,1 1,96 1,82 1,39
Valle 0,69 1,11 1,09 1,11 1,11 1,44 1,15 1,11 1,14
Total 0,59 1,0 1,2 1,32 1,37 1,23 1,16 0,9 1,11

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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ANEXO M.L .2.C
INGRESOS LABORALES POR GRUPOS DE EDAD. SEPTIEMBRE DE 1997. TOTAL NACIONAL

Departamento 10a17 18a24 25a29 30a34 35a39 40a49 50 a 59 60 y + Total
Antioquia 0,65 1,29 1,77 1,85 1,97 2,06 1,97 1,42 1,72
Atlantico 0,56 1,16 1,62 1,98 2,09 2,23 2,11 1,84 1,83
Bogota 0,83 1,62 2,46 3,0 3,06 3,28 3,76 4,11 2,85
Bolivar 0,49 0,95 1,39 1,56 1,76 1,61 1,7 1,02 1,42
Boyaca 0,63 1,0 1,49 1,76 1,64 1,53 1,24 0,73 1,27
Caldas 0,72 1,12 1,24 1,48 1,58 1,62 1,3 1,36 1,35
Caqueta 0,74 1,35 1,66 1,84 1,66 1,96 1,58 1,12 1,53
Cauca 0,45 0,97 1,3 1,61 3,42 1,69 1,26 0,75 1,45
Cesar 0,55 1,17 2,83 2,8 2,1 2,43 2,58 2,63 2,2

Cordoba 0,35 0,83 1,27 1,08 1,46 1,95 1,05 1,03 1,23
Cundinamarca 0,99 1,6 1,65 1,72 1,85 1,86 1,89 2,06 1,74
Choco 0,48 0,98 1,05 1,16 1,87 1,23 1,04 0,44 1,1

Huila 0,77 1,19 1,42 1,66 1,97 1,74 1,33 1,16 1,47
Guajira 0,3 1,15 1,77 1,79 1,82 2,19 1,74 1,31 1,72
Magdalena 0,55 0,94 1,44 1,42 2,09 1,68 1,95 1,3 1,47
Meta 0,98 1,35 1,65 1,84 1,79 1,71 1,72 1,38 1,58
Narifio 0,37 0,64 1,01 1,28 1,07 1,17 0,96 0,6 0,9

Norte de Santander 0,44 0,96 1,14 1,37 1,6 2,06 1,85 0,92 1,36
Quindio 0,65 1,13 1,39 1,63 1,8 1,86 1,72 1,61 1,54
Risaralda 0,52 1,22 1,66 2,03 1,79 1,85 2,02 1,28 1,67
Santander 0,61 1,04 1,56 1,63 2,02 2,07 1,76 0,8 1,52
Sucre 0,54 0,92 1,41 1,47 1,54 1,39 1,39 1,09 1,28
Tolima 0,56 0,97 1,34 1,14 1,8 1,26 1,61 1,7 1,34
Valle 0,61 1,3 1,63 1,71 1,79 1,89 2,34 1,5 1,68
Total 0,61 1,23 1,72 1,91 2,1 2,1 2,09 1,57 1,76

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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ANEXO M.L.3.A
INGRESO LABORAL PROMEDIO ANUAL POR REGION Y POSICION OCUPACIONAL.
SEPTIEMBRE DE 1991 A 1997. ZONA URBANA

Region Posicién ocupacional 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
ATLANTICA Familiar sin remuneracion 0 0 0 0 0 0 0
Obreros 1,6 1,68 1,68 2,44 2,01 1,77 2,03
Empleados 2,38 2,91 4,19 3,71 3,32 3,15 3,27
Empleado domeéstico 0,61 0,8 0,84 0,82 0,76 0,8 0,72
Trabajador cuenta propia 1,64 1,36 15 2,53 1,71 1,64 1,48
Patron o empleador 11,17 9,22 21,55 18,34 7,8 6,37 6,37
Subtotal 2,01 1,93 2,48 3,17 2,14 2,06 2,05
ORIENTAL Familiar sin remuneracion 0 0 0 0 0 0 0
Obreros 1,39 1,49 1,54 1,72 1,65 1,67 1,6
Empleados 2,24 2,7 2,61 3,34 3,02 2,9 3,56
Empleado doméstico 0,71 0,68 1,12 0,97 0,96 0,92 0,93
Trabajador cuenta propia 1,47 1,99 1,66 2,11 1,77 1,56 1,58
Patrén o empleador 3,84 11,06 4,35 5,94 6,09 4,73 4,48
Subtotal 1,57 2,23 1,78 2,19 2,1 1,84 1,9
CENTRAL Familiar sin remuneracion 0 0 0 0 0 0 0
Obreros 1,58 1,62 1,89 2,24 1,73 1,77 2,21
Empleados 2,57 2,64 3,73 3,39 2,76 2,89 3,02
Empleado doméstico 0,91 0,93 1,03 1,11 0,96 1,04 0,85
Trabajador Cuenta propia 1,56 15 2,2 2,41 1,73 1,41 1,48
Patrén o empleador 10,03 7,2 12,77 8,14 7,75 4,28 4
Subtotal 2,11 1,97 2,71 2,61 2,06 1,87 2,12
PACIFICA Familiar sin remuneracion 0 0 0 0 0 0 0
Obreros 1,67 1,74 19 2,01 1,81 1,7 1,79
Empleados 2,34 2,7 2,9 3,07 2,92 2,84 7,4
Empleado doméstico 0,64 0,87 0,95 1,03 0,9 0,87 0,85
Trabajador cuenta propia 1,69 1,47 1,93 2,09 2,13 1,76 1,33
Patrén o empleador 4,65 9,26 8,75 4,97 4,46 5,39 5,87
Subtotal 1,84 2,13 2,32 2,26 2,1 1,94 2,29
BOGOTA Familiar sin remuneracion, 0 0 0 0 0 0 0
Obreros 2,08 2,26 2,34 2,77 2,43 2,43 2,53
Empleados 3 3,14 3,36 4,13 3,44 4,08 4,28
Empleado doméstico 0,86 0,99 1,17 1,32 1,17 1,11 1,22
Trabajador cuenta propia 2,14 2,51 2,55 2,79 2,94 2,36 2,78
Patrén o empleador 4,93 11,61 14,96 9,16 8,15 6,2 5,97
Subtotal 2,24 2,63 2,74 3,12 2,86 2,66 2,85
TOTAL Familiar sin remuneracion, 0 0 0 0 0 0 0
Obreros 1,73 1,83 1,95 2,32 1,98 1,96 2,14
Empleados 2,54 2,84 3,38 3,57 3,08 3,18 4,13
Empleado doméstico 0,73 0,87 1,02 1,06 0,96 0,96 0,91
Trabajador cuenta propia 1,73 1,81 1,99 2,42 2,14 1,78 1,79
Patrén o empleador 7,1 9,34 11,96 8,89 6,9 5,43 5,32
Subtotal 2 2,21 2,48 2,72 2,31 2,13 2,31

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de cada afio.
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ANEXO M.L.3.B
INGRESO LABORAL PROMEDIO ANUAL POR REGION Y POSICION OCUPACIONAL.
SEPTIEMBRE DE 1991 A 1997. ZONA RURAL

Region Posicién ocupacional 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

ATLANTICA Obreros 1,19 1,23 1,1 1,14 0,99 1,16 1,12
Empleados 1,68 1,67 1,53 1,66 15 1,86 1,78
Empleado domeéstico 0,51 0,49 0,49 0,51 0,43 0,7 0,67
Trabajador cuenta propia 4,08 5,67 1,88 1,9 1,2 1,23 0,99
Patron o empleador 1,03 1,22 0,73 1,69 0,72 1,06 0,73
Familiar sin remuneracion 0,03 0,02 0,03 0,01 0,04 0,01 0,02
Subtotal 1,14 1,27 0,92 1,36 0,86 1,16 0,99

ORIENTAL
Obreros 1,12 1,24 1,05 1,38 1,14 1,41 1,38
Empleados 1,7 1,97 1,55 1,96 1,8 2,01 1,94
Empleado domeéstico 0,55 0,62 0,52 0,83 0,62 0,96 0,71
Trabajador cuenta propia 8,41 1,57 0,89 3,73 1,32 1,38 1,1
Patron o empleador 2,72 0,95 0,54 0,69 0,6 0,7 0,53
Familiar sin remuneracion 0,05 0,04 0,01 0,04 0,01 0,02 0,01
Subtotal 1,96 1,07 0,84 1,17 0,94 1,1 1,05

CENTRAL
Obreros 14 1,42 1,14 1,28 1,15 1,29 1,28
Empleados 1,77 1,91 1,65 2,01 1,66 2,11 2
Empleado domeéstico 0,51 0,64 0,72 0,68 0,68 0,9 0,95
Trabajador cuenta propia 3,39 6,81 2,24 2,63 1,22 0,98 0,97
Patron o empleador 0,9 2 1,42 0,97 0,67 0,8 0,67
Familiar sin remuneracion 0,03 0,04 0,02 0,02 0,02 0,02 0,03
Subtotal 1,33 1,85 1,25 1,3 1,01 1,09 1,08

PACIFICA
Obreros 1,12 1,15 1,02 1,14 0,99 1,15 1,14
Empleados 1,75 1,85 1,54 1,86 1,57 1,7 1,75
Empleado domeéstico 0,45 0,59 0,59 0,72 0,61 0,76 0,67
Trabajador cuenta propia 1,87 0,9 2,66 1,75 1,79 1,43 0,92
Patron o empleador 0,77 0,56 1,33 0,63 2,07 0,67 0,44
Familiar sin remuneracion 0,01 0 0,02 0,03 0,02 0,03 0,01
Subtotal 0,98 0,93 1,18 1,01 1,45 0,97 0,82

TOTAL
Obreros 1,23 1,28 1,09 1,25 1,09 1,27 1,25
Empleados 1,73 1,87 1,57 1,89 1,64 1,93 1,88
Empleado domeéstico 0,51 0,58 0,58 0,68 0,59 0,85 0,77
Trabajador cuenta propia 472 4,13 1,81 2,68 1,32 1,22 1
Patrén o empleador 14 1,19 0,97 0,99 1 0,8 0,58
Familiar sin remuneracion 0,03 0,03 0,02 0,03 0,02 0,02 0,02
Subtotal 1,39 1,32 1,05 1,21 1,05 1,08 0,99

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de cada afio.
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ANEXO M.L .4.A
INGRESO LABORAL PROMEDIO ANUAL POR REGION Y EDAD. SEPTIEMBRE DE 1991 A 1997. ZONA URBANA

Region Edad 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
ATLANTICA 12a17 0,66 0,47 0,55 0,84 0,65 0,73 0,60
18a24 1,24 1,12 1,08 1,51 1,28 1,18 1,13
25a29 1,64 1,58 1,86 2,05 1,73 1,67 1,87
30a34 1,75 2,17 2,34 3,16 2,11 2,22 1,97
35a39 1,85 2,19 3,14 2,90 2,39 2,17 2,23
40 a 49 3,54 2,46 3,81 4,51 2,74 2,48 2,80
50 a 59 2,27 2,76 2,50 3,70 2,86 2,82 2,29
60 y mas 1,80 1,68 3,89 7,68 2,36 2,33 1,88
Subtotal 2,01 1,93 2,48 3,17 2,14 2,06 2,05
ORIENTAL 12a17 0,49 0,64 0,62 0,81 0,72 0,53 0,74
18a24 1,09 2,19 1,23 1,39 1,22 1,21 1,26
25a29 1,48 1,63 1,61 1,92 1,69 1,68 1,70
30a34 1,67 3,24 2,17 2,49 2,04 2,04 1,88
35a39 1,85 1,95 1,88 2,30 2558 2,11 2,06
40 a 49 2,07 2,64 2,39 2,78 3,04 2,41 2,42
50 a 59 1,79 2,35 1,86 2,58 2,27 2,15 2,36
60 y mas 1,74 1,87 1,64 3,18 3,44 1,63 2,13
Subtotal 1,57 2,23 1,78 2,19 2,10 1,84 1,90
CENTRAL 12a17 0,67 0,63 0,74 1,14 0,84 0,58 0,62
18 a24 1,19 1,20 1,35 1,61 1,43 1,28 1,32
25a29 1,69 1,64 2,39 2,22 1,76 1,76 3,46
30a34 1,82 2,05 2,48 2,61 2,15 2,00 1,85
35a39 3,34 2,24 3,06 2,74 2,25 2,16 2,11
40 a 49 3,02 2,81 3,39 3,50 2,64 2,18 2,25
50 a 59 2,31 2,37 4,58 3,72 2,23 2,05 2,24
60 y mas 1,66 1,94 3,15 1,88 2,25 1,82 1,93
Subtotal 2,11 1,97 2,71 2,61 2,06 1,87 2,12
PACIFICA 12a17 0,52 0,60 0,89 0,87 0,76 0,83 0,52
18a24 1,12 1,18 1,43 1,43 1,35 1,37 1,30
25a29 1,61 1,85 2,13 1,93 1,83 1,68 1,69
30a34 1,72 2,17 2,01 2,66 2,20 1,92 191
35a39 1,94 3,16 3,42 2,49 2,57 2,20 5,47
40 a 49 2,47 2,84 3,34 2,72 2,89 2,38 2,07
50 a 59 3,41 2,12 2,21 2,70 2,28 2,35 2,45
60 y mas 1,33 2,43 1,67 2,59 1,76 1,78 1,55
Subtotal 1,84 2,13 2,32 2,26 2,10 1,94 2,29
BOGOTA 12a17 0,85 0,81 0,93 1,15 0,97 1,05 0,83
18a24 1,44 1,44 1,76 2,01 1,72 1,55 1,62
25a29 2,10 2,26 2,91 2,71 2,91 2,27 2,46
30a34 2,38 2,89 2,38 3,12 2,88 2,86 3,00
35a39 2,49 3,08 3,29 4,24 2,97 3,13 3,06
40 a 49 2,78 3,30 3,90 4,00 3,58 3,32 3,28
50 a 59 2,64 3,18 3,35 3,39 4,25 3,38 3,76
60 y mas 2,63 3,10 2,92 2,51 3,71 2,92 4,11
Subtotal 2,24 2,63 2,74 3,12 2,86 2,66 2,85
TOTAL 12a17 0,64 0,63 0,76 0,97 0,81 0,74 0,66
18a24 1,24 1,40 1,42 1,64 1,45 1,35 1,37
25a29 1,76 1,85 2,19 2,25 1,98 1,88 2,558
30a34 1,93 2,51 2,31 2,85 25558 2,27 2,19
35a39 2,39 2,59 3,03 3,09 2,54 2,42 2,91
40 a 49 2,83 2,85 3,44 3,58 3,01 2,60 2,64
50 a 59 2,54 2,60 3,04 3,28 2,88 2,60 2,74
60 y mas 1,84 2,26 2,70 3,37 2,71 2,11 2,42
Subtotal 2,00 2,21 2,48 2,72 2,31 2,13 2,31

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de cada afio.
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ANEXOM.L .4.B
INGRESO LABORAL PROMEDIO ANUAL POR REGION Y EDAD. SEPTIEMBRE DE 1991 A 1997. ZONA RURAL

Region Edad 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

ATLANTICA 10a17 0,45 0,48 0,29 0,53 0,36 0,42 0,42
18a 24 0,89 1,46 0,90 0,88 0,68 0,88 0,80
25a29 1,02 1,06 0,82 2,28 1,01 1,12 1,07
30a34 1,40 1,24 1,16 1,85 1,03 1,35 1,16
35a39 1,51 2,19 1,05 1,24 0,93 1,24 1,12
40 a 49 1,26 1,44 1,17 1,23 1,03 1,33 1,08
50a59 1,59 1,22 1,03 1,11 0,92 1,22 1,06
60 y mas 1,45 0,90 0,78 1,72 0,71 1,58 0,92
Subtotal 1,14 1,27 0,92 1,36 0,86 1,16 0,99

ORIENTAL Edad
10a17 0,34 0,48 0,36 0,49 0,43 0,50 0,65
18a 24 0,76 0,94 0,82 1,07 0,89 1,03 1,08
25a?29 1,64 1,13 1,11 1,32 1,04 1,25 1,12
30a34 1,79 1,27 1,04 1,38 1,19 1,39 1,22
35a39 4,64 1,21 1,06 1,54 1,24 1,46 1,31
40 a 49 3,36 1,26 0,98 1,73 1,04 1,25 1,12
50a59 2,35 0,97 0,80 1,14 1,16 1,09 1,11
60 y mas 2,50 1,50 0,62 0,78 0,65 0,84 0,76
Subtotal 1,96 1,07 0,84 1,17 0,94 1,10 1,05

CENTRAL Edad
10a17 0,64 1,29 0,67 0,72 0,63 0,56 0,64
18a 24 1,07 2,07 1,64 1,10 0,91 0,96 1,01
25a29 1,25 1,51 1,11 1,38 1,16 1,18 1,18
30a34 1,43 1,39 1,14 1,52 1,20 1,37 1,32
35a39 1,91 3,02 1,26 1,79 1,19 1,44 1,28
40 a 49 1,48 2,94 1,27 1,60 1,17 1,30 1,14
50a59 2,17 1,14 1,76 1,26 1,01 1,09 1,09
60 y mas 1,46 0,84 1,06 1,22 0,81 0,79 0,91
Subtotal 1,33 1,85 1,25 1,30 1,01 1,09 1,08

PACIFICA Edad
10a17 0,39 0,46 0,39 0,44 0,44 0,51 0,43
18a 24 0,76 0,92 0,78 0,88 0,76 0,79 0,77
25a29 0,97 1,01 2,12 1,00 2,80 1,06 0,90
30a34 1,27 1,19 0,87 1,32 2,52 1,20 0,94
35a39 1,26 1,11 1,34 1,11 1,41 1,10 0,99
40 a 49 1,45 1,04 1,75 1,32 1,48 1,37 1,02
50a59 1,09 0,93 0,74 1,04 0,87 0,88 0,83
60 y mas 0,67 0,71 1,31 0,71 1,22 0,76 0,60
Subtotal 0,98 0,93 1,18 1,01 1,45 0,97 0,82

TOTAL Edad
10a17 0,47 0,75 0,46 0,57 0,50 0,51 0,56
18a 24 0,88 1,42 1,06 1,00 0,83 0,92 0,93
25a29 1,23 1,20 1,25 1,50 1,45 1,16 1,08
30a34 1,49 1,28 1,05 1,51 1,45 1,33 1,17
35a39 2,39 1,99 1,18 1,46 1,19 1,32 1,19
40 a 49 1,91 1,76 1,28 1,49 1,18 1,31 1,09
50a59 1,84 1,07 1,14 1,15 1,00 1,07 1,03
60 y mas 1,62 1,03 0,92 1,06 0,83 0,97 0,80
Subtotal 1,39 1,32 1,05 1,21 1,05 1,08 0,99

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de cada afio.
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ANEXO M.L .5.A
INGRESO LABORAL PROMEDIO ANUAL POR REGION NIVEL EDUCATIVO.
DicIEMBRE DE 1991 SEPTIEMBRE 1992 A 1997. ZONA URBANA

Region Nivel educativo 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
ATLANTICA No informa 1,75 1,84 1,74 9,38 1,14 1,51 1,06
Sin educacion 0,86 0,84 0,86 1,11 1,21 1,29 0,88
Primaria 2,00 1,13 1,22 1,39 1,26 1,33 1,22
Secundaria 1,70 2,01 1,83 2,58 1,73 1,84 1,72
Superior 3,37 3,89 6,27 7,39 4,42 4,13 4,56
Subtotal 2,01 1,93 2,48 3,17 2,14 2,06 2,05
ORIENTAL
No informa 1,27 1,31 2,66 , 1,33 1,83 2,00
Sin educacion 0,89 0,94 0,85 1,14 0,93 1,13 0,71
Primaria 1,20 1,51 1,24 1,67 1,41 1,25 1,28
Secundaria 1,58 2,56 1,77 2,03 2,00 1,62 1,58
Superior 3,19 3,92 3,66 4,32 4,55 4,13 4,07
Subtotal 1,57 2,23 1,78 2,19 2,10 1,84 1,90
CENTRAL
No informa 17,43 1,84 1,49 191 1,76 1,52 1,31
Sin educacion 0,88 0,96 1,07 1,17 0,96 0,83 0,88
Primaria 1,58 1,28 1,57 1,55 1,30 1,14 1,20
Secundaria 1,97 1,93 2,47 2,49 1,84 1,65 2,14
Superior 4,07 4,08 6,04 5,07 4,39 4,12 4,05
Subtotal 2,11 1,97 2,71 2,61 2,06 1,87 2,12
PACIFICA
No informa 1,96 2,23 1,72 1,79 1,41 1,76 1,32
Sin educacion 0,67 0,69 0,83 0,95 0,73 0,85 0,83
Primaria 1,43 1,13 1,38 1,52 1,21 1,29 1,11
Secundaria 1,57 1,84 191 2,09 1,94 1,71 2,41
Superior 4,03 5,70 5,51 4,26 4,27 3,95 4,10
Subtotal 1,84 2,13 2,32 2,26 2,10 1,94 2,29
BOGOTA
No informa 2,45 2,34 4,59 2,41 3,08 1,63 3,12
Sin educacion 1,00 0,98 1,10 1,26 1,31 0,82 1,12
Primaria 1,44 1,43 1,65 1,74 1,58 1,47 1,57
Secundaria 1,81 2,02 191 7888 2,11 1,97 2,06
Superior 3,96 5,25 6,21 6,94 6,12 571 5,22
Subtotal 2,24 2,63 2,74 3,12 2,86 2,66 2,85
TOTAL
No informa 2,69 2,25 2,79 2,86 1,78 1,67 1,72
Sin educacion 0,84 0,88 0,94 1,13 1,05 1,05 0,87
Primaria 1,53 1,30 1,44 1,59 1,37 1,29 1,28
Secundaria 1,76 2,04 2,02 2,33 1,94 1,78 2,00
Superior 3,83 4,75 5,80 5,77 4,98 4,64 4,59
Subtotal 2,00 2,21 2,48 2,72 2,31 2,13 2,31

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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ANEXO M.L .5.B
INGRESO LABORAL PROMEDIO ANUAL POR REGION NIVEL EDUCATIVO.
DicieEMBRE DE 1991 SEPTIEMBRE DE 1992 A 1997. ZONA RURAL
Region Nivel educativo 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
ATLANTICA No informa 0 0 0 0 0 0 0,93
Sin educacion 0,88 0,85 0,68 1 0,7 0,89 0,76
Primaria 1,13 1,02 0,92 1,05 0,82 1,07 0,85
Secundaria 1,3 2,39 1,19 2,23 1 14 1,21
Superior 5,61 2,75 1,31 4,02 2,42 2,54 2,86
Subtotal 1,14 1,27 0,92 1,36 0,86 1,16 0,99
ORIENTAL
No informa 0 0 0 0 0 1,05 1,61
Sin educacion 0,83 0,75 0,6 0,73 0,66 0,79 0,66
Primaria 1,58 0,96 0,71 1,06 0,78 0,94 0,92
Secundaria 3,86 1,44 1,19 1,36 1,28 1,48 1,27
Superior 4,33 2,79 2,62 4,1 2,9 3,18 3,17
Subtotal 1,96 1,07 0,84 1,17 0,94 1,1 1,05
CENTRAL
No informa 0 0 0 0 0 1,47 ,
Sin educacion 1,1 0,97 0,85 0,96 0,82 0,81 0,86
Primaria 1,18 1,91 1,12 1,13 0,89 0,93 0,92
Secundaria 1,75 2,01 1,65 1,65 1,26 1,39 1,33
Superior 2,98 3,01 3,29 3,7 2,6 3,25 3,04
Subtotal 1,33 1,85 1,25 1,3 1,01 1,09 1,08
PACIFICA
No informa 0 0 0 0 0 0,7 0,7
Sin educacion 0,71 0,62 0,51 0,68 0,71 0,71 0,57
Primaria 0,82 0,79 0,89 0,85 1,12 0,8 0,72
Secundaria 1,26 1,31 2,32 1,43 2,41 1,49 1,06
Superior 5,06 3,05 2,45 2,58 3,91 2,95 2,25
Subtotal 0,98 0,93 1,18 1,01 1,45 0,97 0,82
TOTAL
No informa , , , , , 1,29 1,26
Sin educacion 0,89 0,82 0,67 0,88 0,72 0,82 0,73
Primaria 1,21 1,23 0,91 1,03 0,9 0,93 0,86
Secundaria 2,08 1,82 1,56 1,65 1,46 1,43 1,23
Superior 4,26 2,92 2,66 3,64 2,96 3,02 2,88
Subtotal 1,39 1,32 1,05 1,21 1,05 1,08 0,99

Nota: Los ingresos estan expresados en salarios minimos.

Fuente: Encuesta de Hogares de septiembre de 1997.
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