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Se han obtenido rnás de 400.000 árboles para 	 Pero nuestro mayor logro ha sido promover, con-
siembra.	 juntamente con el Estado, una conciericia de respon-
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Editorial

$

0

.Aunque la comparaciOn con otros paIses del
hemisferio muestra que Colombia, en lo que a su
situación social se refiere, saliO airosa de la crisis
de los ochenta, lo cierto es que los años recientes
implicaron para ci pals un serio estancamiento
del gasto pübiico social, cuyo efecto, en aigunos
sectores, se empieza a sentir de manera
preocupante. Al mismo ticmpo, ci crecimiento
económico en ci segundo lustro de los 80 estuvo
acompanado de incrementos en la iricidencia de
la pobreza por ingresos, frente al cual pocas solu-
ciones han sido avanzadas hasta ci momento.

La politica social de los noventa enfrcnta asI el
dobic reto de corregir las tendencias de largo
plazo del gasto social, cuyo rezago frente a los
patrones internacionales es notable, y proveer
respuestas prontas al creciente probiema de la
pobreza en el corto plazo.

Como proporción del gasto püblico total, ci
gasto social paso de representar ci 43% en 1984 a
un modesto 34% en 1990. SegOn patrones inter-
nacionales, tal proporciOn deberIa superar ci 40%
en un pais cuyo gasto pi.ibiico Se situara airededor
del 25% del PIB. En Colombia, ci gasto ptIblico
oscila alrededor del 20%. El atraso del gasto social

que cxperimentó ci pals en el segundo quinquenio
de los 80 es, pues, evidente.

Adicionalmente, a nivel sectorial ci decenio
pasado estuvo caracterizado por un comporta-
miento errático del gasto, consecuencia de la au-
sencia de un ciaro propósito nacional de desarrolio
humano. En virtud de ello, la década de los noventa
se inicia con serios desequilibrios en aigunos
sectores, como ci de vivienda, cuya pianta admi-
nistrativa supera con creces su capacidad de in-
version, y un preocupante estancamiento en otros,
sobrctodo en los dc salud y educación.

Dada la importancia de la cducaciOn en la
capacidad dc crccimicnto en ci largo piazo de la
cconomla, ci atraso de este üitimo sector parece
espcciaimcnte grave. En pesos constantcs, ci gasto
en funcionamicnto en cducación no alcanzó, en
1990, el nivci presentado en 1984.

Los indicadorcs sobrc la calidad de la educa-
ción scnaian ya los costos para ci pals dc lo ante-
rior. En efccto, desde 1984 la caiidad dc la edu-
caciOn secundaria nacional, medida segOn la
ciasificaciOn que hace de los plantcics cducativos
ci ICFES, muestra un dctcrioro constante. Los
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colegios clasificados en rendimiento alto, pasa-
ron de representar ci 25% en 1984, al 17% en 1990.
Simultáneamente, los de rendimiento bajo au-
mentaron su participación del 27% al 46% en ci
mismo perIodo. Los pianteies oficiales, que en
1984 contribuIan con ci 35% de los establecimientos
de rendimiento bajo, hablan aumentado su par-
ticipación en este rango al 51% en 1990.

Por su parte, ci gasto en salud, aunque miles-
tra scnaies de recuperaciOn desde 1988 no repre-
sentó, en 1990, más que ci 1.2% del PIB nacional,
cifra ésta que debe compararse con ci 2% que
invierte Latinoamérica, en promedio, en ci sector,
o con ci 8.3% del PIB quo dedican a ello los paIscs
industrializados.

La experiencia internacionai, rcseñada por
Ramirez en ci artIcuio que se incluye en esta
revista, pone de manifiesto Ia importancia de la
inversion en capital humano, yen particular en ci
capital humano de los pobres, Para ci logro del
crecimiento con equidad en ci largo piazo. La
educaciOn ha jugado un papel central en "la
adecuación del aparato productivo para sostener
tasas más aitas y de crecimiento sostenido" en los
paIses del sudeste asiOtico y Ia evidcncia cmpIrica
también seflaia reiacioncs positivas significativas
entre productividad, salud y nutriciOn.

Para la situaciOn colombiana, ci trabajo de
Lora, Molina y Urrutia, demuestra Como una
estrategia de desarrollo humano iogra mejorar de
mancra apreciabie los indicadores sociaics on ci
largo piazo y, por este mismo camino, genera
posibihdades adicionaies de crecimiento "rcfor-
zando asI los efectos favorables de las reformas
estructuraics en ci largo piazo". El artIcuio proponc
incrementos del gasto social como proporcion del
PIB del 7.3% en 1990 ai 9% on 1995 y al 10% en ci

2000 (sobre un cscenario de crecimiento del PIB
de 3.5% anual) y dcmuestra la viabilidad
macroeconómica de dicha propuesta.

En lo quo se reficre al corto piazo, la situación
social del pals imponc también serios retos al
gasto social. Hasta 1991, pese a los pocos alenta-
dores augurios quo despertaron los planes de
rcestructuración económica, la tasa de descmpico
se habia mantcnido relativamente constante -in-
ciuso desccndió entre 1990 y 1991 -. En ci primer
trimestre de este aflo, sin embargo, ci desempieo
empezó a mostrar alguna tendencia al aiza, pre-
sionada sobre todo por incrementos on la tasa dc
participación quc superaron ci crecimiento dc la
ocupación.

El dcterioro en los ingresos reales de los tra-
bajadorcs debe hailarse en ci origen de estos
incrementosen las tasas de participación. El Indice
del saiario mlnimo legal, en efecto, pasO de 104.4
on 1986 a 96 en 1991. El incrcmento en la tasa de
suhempico en los ijitimos 3 aflos ( del 11% en
promedio en 1989 al 16% en 1991), que puede
leerse como una medida indirecta del deterioro
de los ingresos laborales, apunta on la misma
dirccciOn, asl como ci desempieo femenino que,
para 1991, doblaba ci masculino en ci grupo de
edad entre 30y 59 años y era 1.6 veces mayor que
ci masculino entre la pobiaciOn más joven.

Este fcnómcno, en conjuncion con ci aumento
que han mostrado las tasas de participación re-
lativas de ]as mujeres, sugiere una expansion
preocupante del nOmero de trabajadores secun-
darios de los hogares, motivado por la caida de
los ingresos de los princi pales perceptores. Como
resultado, ha tenido iugar una importante
polarizacion de los ingresos iahoraies femeninos:
en 1985 ci 44% de las mujeres trahajadoras

a
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devengaba hasta un salario mInimo. Para 1991,
esta proporción se habIa elevado al 57%.

Sc corrobora asI ci aumento en la incidencia ac
la pobreza en ci pals durante ci segundo lustro de
los ochenta, sobre la que otros analistas han ha-
mado la atención. Medida solo por ingresos, ésta
abarcaba al 24% de los hogares en 1986, pobiación
que aumentó al 30% en 19901. Frente a estos re-
sultados, llama la atención Ia carencia de pro-
gramas especificos de alivio a la pobreza en ci
corto piazo.

Entre los indicadores que mostraron cambios
positivos, vale la pena destacar la evolución re-
ciente del sistema judicial colombiano. Aunque
aOn es demasiado pronto para evaluar de manera
concluyente las boridadcs de ha nueva jurisdicciOn
de orden pübiico, ho cierto es que los resultados
observados señalan aumentos importantes en la

eficiencia del sector.

Bajo el nuevo csquema dc operación, la juris-
dicción especiahizada de orden pObhico está pro-
duciendo 15 sentencias por juez al año, frente al
promedio de 4 que se producia con anteriondad
a la reforma. Al mismo tiempo, la proporción de
sentencias condenatorias aumentO, del 30% al
80%. Estas cifras señala una mayor eficacia en la
labor de investigaciOn y una disminuciOn en la
presión a la que eran sometidos los jueces dc esta
jurisdicciOn anteriormente.

En ha medida en que la reforma constitucionai
ala organizaciOn administrativa de la rama judicial
sigue muy de cerca los lineamientos generales de
la jurisdicciOn especiahizada de orden pOblico,
hay lugar para creer que se avanza ahora en ci
camino correcto hacia una justicia penal âgil y
eficiente.

a

I Sarmiento, Libardo, "Magnitud v evolución do la pobreza en Colombia 1972-1990" en "l'obreza, violencia y desigualdad: retos
pare la nueoa Colombia", Fresneda, Sarmiento, Muñoz y otros, PNUD, 1991.
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CONCURSO COYUNTURA

SOCIAL	 S

El Concurso Coyuntura Social, apoyado per la Occidental de Colombia,
convocó a Ia presentación de propuestas de investigación sobre temas sociales

durante los primeros mcses de 1992.

La eritrega de propuestas se cerró ci 12 de abril. Fueron presentadas 110 propuestas
relacionadas con temas tales como salud, educación, vivienda, medio ambiente,

participaciOn comunitaria y seguridad social, entre otros.

El jurado calificador, compuesto por Carlos Castillo, Maria Emma Mejia,
Jorge Orlando Melo y Maria Elvira Samper, estudió cuidadosarnente

las propuestas y dccidió otorgar los prernios asI:

PRIMER PREMIO

Correspondiente a $7600.000, a la propuesta titulada
"Escenarios de la Violencia Urbana en Colombia",

presentada por Alvaro Camacho Guizaclo.

SEGUNDO PREMIO

Correspondiente a $6200.000, a la propuesta titulada
"La Basura: Un Problema Ambiental con Contenido Social",

presentada por Alejandro Ospi.na T., Hector Collazos P., Jaime Mayorga P.,
Ivan GarcIa Q. y Myriarn Jimeno S.

Dc acuerdo con los términos del Concurso, los proponentes seleccionados deberán destinar
ci valor de los premios a la realización de ]as propuestas de mvesigacin,

]as cuales deberán ser concluldas on un plazo de echo meses.

La revista Coyuntura Social y los organizadores del Concurso expresan su fehcitacién
a los investigadores galardonados y su reconocimiento a todos los demás participantes

del Concurso, muchas de cuyas propuestas son de la más alta calidaci académica
y se ocupan de asuntos de gran relevancia para el pals.

La Occidental de Colombia merece nuestra gratitucl per esta noble iniciativa,
al igual que los jurados del Concurso per su dedicacion y seriedad

CS Coyuntura Social



I. Gasto social
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Esta sección actualiza los indicadores sobre gas-
to social presentados en los mimeros I y 2 de
Coyuntura Social. Las definiciones utilizadas son
las discutidas en estas publicaciones y nos abste-
nemos aquI de repetirlas. Remitimos pues al lec-
tor a estos dos nOmeros para cualquier aclaración
que sea necesaria.

A. Evolución del Gasto social total

El segundo quinquenio de los ochenta estuvo
marcado por una creciente pérdida de importan-
cia del gasto social como proporción del gasto
püblico total. Segün se observa en el Cuadro 1,
esta proporción se mantuvo, hasta 1984, siempre
por encima del 40%, cifra ésta que ha sido estimada
como Optima por el informe del PNUD sobre
desarrollo humano, para paIses con un gasto pO-
blico de alrededor del 25% del PIB.

Ahora bien, vale la pena Ilamar Ia atenciOn
sobre el hecho de que mientras los óptimos esti-
mados por el PN UD no incluyen en el gasto social
ci gasto on vivienda, éste 51 esti contemplado en
los cálculos que aquI se presentan. Tal como se
muestra en ci Cuadro 2, el gasto on vivienda

Cuadro 1
INDICADORES DE GASTO PUB LICO (%)

G. Social!	 G. Total!	 G. Social!
G. Total	 PIB	 PIB

1980	 40.73	 18.29	 7.45
1981	 39.56	 20.41	 8.08
1982	 40.47	 20.11	 8.14
1983	 40.02	 21.31	 8.53
1984	 42.94	 21.90	 9.40
1985	 36.37	 21.22	 7.72
1986	 35.80	 20.70	 7.41
1987	 36.18	 20.54	 7.43
1988	 33.42	 21.56	 7.21
1989	 32.89	 23.10	 7.60
1990	 34.47	 22.09	 7.62

Fuente: Coyuntura Social No. 2; DANE. Cuentas Na-
cionales; ContralorIa General de la Repüblica; Cáicu-
los Fedcsarrollo.

representO entre un 7% y Un 14% del gasto püblico
social en el pals entre 1980  1984. AsI las cosas, la
exclusion del gasto en vivienda implicarla que,
incluso durante el priemrquinqueniodeladécada
pasada, cuando ci gasto social alcanzO su mayor
participaciOn sobre ci gasto pOblico total, éste se
encontraba varios puntos por debajo del óptimo
recomendado por las Naciones Unidas.
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Cuadro 2
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL SECTOR

CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS
FUNCIONAMIENTO E INVERSION

(Como porcentaje del Gasto Social)

Seguridad	 Total
Aflos Educación Salud Social Vivienda G. Social

(1)	 (2)	 (3)	 (4)

1980	 37.3	 15.3	 38.2	 9.2	 100
1981	 37.4	 13.7	 39.4	 9.5	 100
1982	 38.6	 14.0	 39.8	 7.6	 100
1983	 38.5	 13.1	 36.1	 12.2	 100
1984	 38.3	 12.3	 34.8	 14.6	 100
1985	 40.9	 13.9	 35.6	 9.6	 100
1986	 40.1	 14.3	 36.8	 8.7	 100
1987	 38.2	 13.6	 41.0	 7.3	 100
1988	 36.9	 14.0	 42.3	 6.8	 100
1989	 36.4	 17.1	 41.3	 5.2	 100
1990	 33.2	 16.3	 45.8	 4.7	 100

1) . Sector Central, Universidades y Sena
2) Sector Central, ICBF, Instituto dc CancerologIa,
INAS
3) Sector Central, ISS. Cajanal
4) Sector Central, Inscredial
Fuente: ContralorIa General de la Repüblica

Pese a Ia recuperaciOn que empieza a mostrar
el gasto social desde 1988, al cerrar la década éste
no representaba más que ci 33% del gasto total.
Para 1990 el indicador de 34.4% sigue siendo
bajo con respecto a estándares internacionales.

Como proporción del PIB nacional, lo anterior
significo que el gasto social paso de representar el
9.4% en 1984, pico más alto de la década, al 7.6%
en 1990 (Cuadro 1).

Con respecto al incremento observado en 1984
y al posterior declive on la participación del gasto
social en 1985 vale la pena un comentario. El
aumento que se observa en la tasa de crecimiento
del gasto social entre 1983 y 1984 obedece, casi en
su totalidad, al incremento en los gastos de inver-

sión en vivienda, sector privilegiado en los prme-
ros años de la administración Betancur -fruto de
la concepción de generador de empleo del sector
de la construcción en ese momento-. Estos, en
efecto, pasaron de ser 27 mil millones de pesos en
1983 a 46 mil millones en 1984, con lo que el peso
de Ia vivienda sobre el gasto social llego a ser del
14.6% en este aflo.

El cambio de orientación de la polItica social
de esta administración, a partir de 1984, se refleja
on una disminución igualmente abrupta de los
dineros destinados a inversion en vivienda social
que, en 1985 se redujeron a 26 mil millones de
pesos corrientes. Desde entonces, la vivienda social
ha seguido perdiendo importancia dentro del
gasto social, hasta representar, en 1990, menos del
5% del mismo.

Los cambios de énfasis en la polItica social
reciente, se observan también en la evolución
del gasto en términos reales (Cuadro 3). El
gasto social mostró un crecimiento negativo
en 1985 y nulo en 1986. Aunque desde enton-
ces ha presentado tasas positivas, ci compor-
tamiento ha sido errático, dejando ver una
faita de coherencia en la polItica social del
pals. Llama también la atención ci que el
esfuerzo gubernamental en materia de gasto
social no guarde ninguna relación con el
comportamiento de la economla. Por ejem-
plo, las mayores tasas de crecimiento del
gasto social se presentaron en momentos de
crecimiento econOmico moderado: entre 1980
y 1981, entre 1983 y 1984 y entre 1988 y 1989.
Análogamente, entre 1985 y 1986, cuando la
economla presentO las más alta tasa de creci-
miento en la década, el incremento del gasto,
segOn se anotó arriba, presentó su nivel más
bajo.

.

a
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Cuadro 3
CRECIMIENTO REAL DEL GASTO SOCIAL Y

DEL NB

	

Gasto	 PIB
Social

	

1980-81	 10.9	 2.3

	

1981-82	 1.7	 0.9

	

1982-83	 5.8	 1.6

	

1983-84	 14.6	 3.3

	

1984-85	 -15.4	 3.1

	

1985-86	 0.3	 5.8

	

1986-87	 6.5	 5.4

	

1987-88	 2.0	 4.1

	

1988-89	 8.2	 3.2

	

1989-90	 4.5	 4.2

Fuente: ContralorIa General de la Repüblica; DANE,
Cuentas nacionales. Cálculos FEDESARROLLO.

B. Comportamiento por sectores

La disminución del esfuerzo gubernamental en
materia de polItica social, afectó principalmente a
los sectores de educación y vivienda (Gráfica I y
Cuadros 4y 5), los cuales pasaron de representar,
respectivamente, del 3.6% del PIB al 2.5% y del
1.4% al 0.36% entre 1984 y 1990.

Gráfica 1
GASTO SOCIAL POR SECTORES 1980-1990

COMO PORCENTAJE DEL PIB

1980	 1982	 1984	 1986	 1988	 1990

— Educación ---S8gordad Social ......Salud - - - Vvionda

En pesos constantes, el gasto de funciona-
miento en educación en 1990 fue inferior al nivel
presentado en 1984 (recuérdese que el gasto en
funcionamiento equivale a más del 85% del gasto
püblico en este sector).

Los resültados del rezago en el gasto en educa-
ción se hacen sentir ya. En efecto, segiin se anota
en los indicadores sobre educación quo se presen-
tan en esta misma revista, la calidad de la edu-
cación on ci pals ha venido deteriorándose de
manera sostenida en los ñitimos aflos y buena
parte de ello es atribuible a problemas en la oferta
de educaciOn oficial.

Es quizá este aspccto del desarrollo social, por
otro lado, ci que más fãcilmentc puede vincularse
con el desarroilo económico, pues el deterioro de
los indicadores del primero comprometen las
posibilidades de crecimiento del segundo. No
cabe duda de que ci impacto sobre la productivi-
dad y la eficiencia del trabajo de un sistema
educativo adecuado, tiene un efecto significativo
sobre las tasas de inversion de Ia economla. Dc aiil
que ci comportamiento del gasto pOblico on
educación que vienc prcsentado ci pals, aparezca
como incompatible con las pollticas dc reestruc-
turación económica dirigidas, justamente, a
incrementar productividad y eficiencia.

En lo que respecta al gasto en vivicnda, cuyo
comportamiento general se anotó mOs arriba, cabe
mcncionar lo siguiente: si SC observan ]as cifras
del Cuadro 6, se aprecia cOmo mientras decrece ci
gasto on inversiOn aumenta Ia participaciOn del
gasto en funcionamiento. Esto esdeesperar cuan-
do se han creado plantas grandes de personal
para administrar los rccursos dc inversion sin la
misma elasticidad para reducirse que la dc cstos
Oltimos. La notoria calda en la participación de la

15
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Cuadro 4
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL

SECTOR CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 1980-1990
FUNCIONAMIENTO

(Millones constantes 1990=100)

	

Seguridad	 Gasto Social
Años	 Educación	 Salud	 Social	 Vivienda	 Funcionamiento

(1)	 (2)	 (3)	 (4)

1980	 327.676	 76.183	 325.996	 23.907	 753.761
1981	 367.353	 82.353	 368.780	 16.978	 835.464
1982	 395.273	 82.708	 382.594	 10.266	 870.841
1983	 426.564	 90.830	 392.800	 20.306	 930.500
1984	 457.231	 104.674	 464.517	 24.534	 1.050.955
1985	 422.929	 100.132	 400.364	 33.034	 956.458
1986	 458.997	 107.725	 449.781	 43.410	 1.059.913
1987	 438.289	 115.710	 529.011	 49.604	 1.132.614
1988	 443.553	 118.452	 552.164	 45.531	 1.159.700
1989	 470.375	 140.638	 588.365	 31.655	 1.231.032	 *
1990	 444.471	 135.017	 618.201	 42.711	 1240.400

Fuente: Coyuntura Social No.2 p.16. DANE. Cuentas Nacionales. ContralorIa General de la Repüblica. Cálculos de
FEDESARROLLO.

Cuadro 5
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL

SECTOR CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 1980-1990
INVERSION

(Millones constantes 1990=100)

	

Seguridad	 Gasto Social
Años	 Educación	 Salud	 Social	 Vivienda	 Inversion

(1)	 (2)	 (3)	 (4)

1980	 45.120	 77.257	 56.005	 67.991	 246.373
1981	 35.012	 65.502	 54.749	 85.498	 240.761
1982	 30.394	 71.242	 55.481	 73.686	 230.803
1983	 37.389	 67.339	 42.029	 126.403	 273.161
1984	 88.860	 71.264	 30.740	 183.197	 374.061
1985	 80.383	 70.250	 37.371	 85.097	 273.100
1986	 69.671	 81.107	 34.608	 71.789	 257.175
1987	 94.325	 74.020	 42.488	 52.026	 262.860
1988	 75.406	 78.983	 43.006	 49.958	 247.354
1989	 85.404	 120.691	 42.020	 47.942	 296.057
1990	 78.036	 120.873	 102.646	 31.101	 332.656

Fuente: Coyuntura Social No.2 p.16. DANE. Cuantas Nacionales ContraiorIa General de la Repüblica y Cálculos de
FEDESARROLLO.
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Cuadro 6
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN FUNCIONAMIENTO E INVERSION 1980-1990

(porcentaj es)

Educación	 Salud
	

Seguridad Social
	

Vivienda
Años

Func.	 myers.	 Func.	 m yers.	 Func.	 myers.	 Func.	 myers.

1980
	

87.9
	

12.1
	

49.6
	

50.4
	

85.3
	

14.7
	

26.0
	

74.0
1981
	

91.3
	

8.7
	

55.7
	

44.3
	

87.1
	

12.9
	

16.6
	

83.4
1982
	

92.9
	

7.1
	

53.7
	

46.3
	

87.3
	

12.7
	

12.2
	

87.8
1983
	

91.9
	

8.1
	

57.4
	

42.6
	

90.3
	

9.7
	

13.8
	

86.2
1984
	

83.7
	

16.3
	

59.5
	

40.5
	

93.8
	

6.2
	

11.8
	

88.2
1985
	

84.0
	

16.0
	

58.8
	

41.2
	

91.5
	

8.5
	

28.0
	

72.0
1986
	

86.8
	

13.2
	

57.0
	

43.0
	

92.9
	

7.1
	

37.7
	

62.3
1987
	

82.3
	

17.7
	

61.0
	

39.0
	

92.6
	

7.4
	

48.8
	

51.2
1988
	

85.5
	

14.5
	

60.0
	

40.0
	

92.8
	

7.2
	

47.7
	

52.3
1989
	

84.6
	

15.4
	

53.8
	

46.2
	

93.3
	

6.7
	

39.8
	

60.2
1990
	

85.1
	

14.9
	

52.8
	

47.2
	

85.8
	

14.2
	

57.9
	

42.1

Fuente: ContraiorIa General de la Repübiica. Cálculos de FEDESARROLLO.

0

inversion en el gasto de este sector en 1990, res-
ponde al cambio de orientación en Ia polItica de
vivienda piasmada en Ia Ley 9 de 19890 Reforma
Urbana, y ci consecuente desmonte del Inscredial.
Los aportes nacionales para construcciOn de vi-
vienda a este instituto pasaron do 26 mil millones
en 1989 a 8 mil millones en 1990. El gasto total en
inversion en vivienda social, pasO de 48 mil millo-
nes en 1989 a 31 mil millones en 1990 (en pesos de
1990). Al tiempo, ci gasto en funcionamiento esta-
ba aumentando de 32 mil millones a 43 ml! millo-
nes.

AsI las cosas, para el comienzo de la década de
los noventa el sector presenta un importante
desequilibrio en su distribución de gastos, expre-
sado en ci sobredimensionamiento de su planta
administrativa frente a los recursos para inver-
siOn.

La recuperaciOn quo presenta ci gasto social
como proporción del PIB a partir de 1988, y como

proporción del gasto total en 1990, corrió, pues,
por cuenta de los sectores de salud y seguridad
social. En lo que hace a salud, los incrementos
observados en los Oltimos dos aflos deben expli-
carse en buena medida por ci aumento en los
aportes al ICBF que pasaron del 2% al 3% entre
1989 y 1990.

En cuanto a la seguridad social la Ley 62 de
1989 incrementó los aportes a los fondos del segu-
ro social que regIan desde 1977, en lo que concierne
a la Promoción y ci Desarrollo de la Salud, la
PromociOn de la Salud Industrial y los Servicios
Sociales Complementarios. Adicionaimente, ci
artIcuio 5 de dicha Ley obligó la inversion de los
recursos no utilizados hasta ci 31 de diciembre de
1989, para ci mejoramiento de la infraestructura
hospitalaria y la dotación médica y para ci
reforzamiento de la inversion financiera del segu-
rode accidentes de trabajo y enfermedades profe-
sionales y ]as correspondientes a! Fondo de Ser-
vicios Sociaies Complementarios. Esto se refiejó
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en un importante aumento en la inversion en el
sector de seguridad social, Ia cual paso de 42 mu
millones de pesos en 1989 a 102.6 mil miliones en
1990 (en pesos de 1990).

En resumen, en lo que hacc a la salud y la
seguridad social, ci gasto social en ci primcro,
que como proporción del PIB nacional vcnIa on
caIda libre desde prácticamente 1980, logro al-
guna recuperaciOn para fines de la década si-
tuOndose en un modesto 1.3% on 1989 (Gráfica
1). No obstante volvió a caer en 1990 cuando
representO ci 1.2%. Entretanto, en 1986, scgin
datos del PNUD, Latinoamérica invirtió on sa-
lud, en promedio, un 2% del PIB y los palses
industrializados un 8.3%. Por su parte ci gasto
en seguridad social aumentó del 2.8% en 1980
al 3.5% en 1990, refiejando la importancia quc
ha vuelto ha ganar ci sector en la polItica social
de los Oltimos aflos.

C. Comentarios Finales

Dc los indicadores aquI analizados se desprcnde
quo, paradOjicamente, durante los primeros años
de la década, cuando Ia economIa presentó ]as
mas bajas tasas de crecimicnto, ci esfuerzo en
materia de gasto social aumentó y ci mismo a!-
canzó su punto más alto como proporción del PIB
en 1985. No obstante, durante ci segundo
quinqucnio, ci gasto social comenzó a perder
terreno y para comienzos de los noventa se habIa

rezagado considerablemente de los Optimos
aconsejados como proporciOn del gasto pOblico
total para un pals con las caracterIsticas de desa-
rrollo económico del nuestro.

Más aiiin, ci comportamiento un tanto crrático
de la polItica social de los üitimos dicz años, dio
por resultado ci crecimiento dcscquilibrado de
ciertos sectores, como ci de vivicnda, al tiempo
quo otros, tan importantes para ci dcsarrolio en ci
largo plazo como el de cducación, no alcanzaron
a recuperar, en 1990, losnivelesquecomo propor-
ciOn del PIB reprcscntaron en 1980.

Los anteriores dcsequilibrios son especial-
mcntc preocupantes en ci momcnto actual. El
pals cnfrcnta ahora los problcmas concomitantes
a la rcestructuraciOn económica quc muchos dc
nuestros vecinos enfrentaron en los aflos pasa-
dos. Aunque on condiciones más favorabics, la
transición hacia un modelo dc dcsarroiio más
abierto puede acarrear una nada closeable dis-
minuciOn dc los indicadores de bicnestar social, si
los nivcics de gasto social no so adccOan a las
cxigcncias scctorialcs del pals. El plan de desarrollo
dc la actual administración concede una gran
importancia a la politica social y a su correlación
con ci dcsarroiio económico. Los indicadorcs aqul
prcscntados, ponen dc manificsto la magnitud
del reto quc se cnfrcnta, dado ci retroceso quc en
matcria de gasto piiblico social marcO la década
pasada.

S

S
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II. Educación*

a

En esta entrega de Coyuntura Social se presentan
indicadores de Ia calidad de la educación secun-
dana en Colombia, uno de los temas más contro-
vertidos del sector educativo. Resulta do la mayor
importancia hacer una revision del estado y
evolución de la calidad de la educación secunda-
na, ahora quo ci pals se ha comprometido en ci
proceso de apertura e internacionalización de la
economla. El éxito de este proceso depende, en
buena medida, de la calidad de la formación de
los recursos humanos del pals para afrontar el
reto de una economla ms competitiva e inscrita
on ci concierto mundial. Asimismo, el reto de la
polltica educativa en Ia actuali dad es preparar ala
población para vivir en una sociedad libre y des-
centralizada, que contribuya al logro de mayores
nivcics de bienestar en la población, haciendo
posible aumentos en la productividad y permi-
tiendo, a mayores estratos de la poblaciOn, acce-
der fácilmente a los cambios en la ciencia y la
tecnologla.

Esta secciOn consta de tres partes. En primer
lugar, se presentan algunos elcmentos quo inter-

vienen en ci concepto de calidad. En segundo
lugar se muestra, en forma general, la metodologla
de un indicador de calidad y, por tiltimo, se
presentan los resultados a nivel nacional y para
]as cinco Oreas metropolitanas más importantes.

A. Elementos que intervienen en le
concepto de calidad

Sin pretender desarrollar una amplia discusión
de lo que es calidad en educaciOn, vale Ia pena
seflalar quo no existe unidad de cniterios en los
enfoques que se utilizan para definirla. En algu-
nos casos Sc la relaciona con el nivel acadOmico de
los docentes y con la disponibilidad de textos y
materiales pedagogicos. Otros, se concentran en
el análisis de Jos métodos pedagogicos y de los
contenidos de los programas de estudio.

Independientemente del enfoque utilizado
para abordar el problema de la calidad, resuita
igual de frustnante no poscer educaciOn, poseerla
incompleta, o tenerla en condiciones deficientes.
Ambas situaciones actOan en contra del desarrollo

a	 Esta series do indicadores hace parte del estudio realizado por Alviar, M. y Polania, D. "Calidad de la educación secundaria
cii Colombia", FEDESARROLLO, mimeo diciembre do 1991, financiado por la SECAB.
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endogeno de la ciencia y la tecnologIa. Cuando se
habia del desarroilo dc la ciencia y la tecnologIa
on ci contexto de la apertura económica y la
modernización de la estructura productiva del
pals, no podemos dejar de referirnos ala ausencia
de una mentalidad investigadora cuya formación
no se puede separar del proceso educativo.

El desarrollo de la ciencia y la tecnologla,
como punto de partida para calificar la calidad
del modelo educativo, puede resultar muy ütil ya
que permite considerar tres areas que son inte-
grantes y fundamentales en ci proceso educativo:
los conocimientos, las destrczas y las aptitudes.

Dc ahI la importancia de convertir en un pro-
pósito nacional la asimilación, ampliación, crea-
ción y apiicación de conocimientos cientlficos que
alimenten la ciencia y la tecnologla con las cuales
ci pals pueda enfrentar los retos de la apertura
económica. Obviamente, esto implica la formación
de los estudiantes en ci espIritu de la investigación
renovando métodos y contenidos.

En este sentido, aunque en forma muy vaga e
imprecisa, parece haber consenso en quc la edu-
cación debe proporcionar al estudiante determi-
nados conocirnientos y desarroliar habilidades y
destrezas que faciliten la incorporación a la co-
munidad de Ia cual hace parte. Es dccir, "capaci-
tarlo directa o indirectamente para realizar un
trabajo productivo, proveerlo de algunos dc-

mentos que le permi tan su autoafirmación como
persona ütil, asl como su participaciOn activa y
crItica como ciudadano y adquirir determinados
valores que le faciliten un desenvolvimiento
aceptable en sus actividades cotidianas acorde
con detcrminados parámetros sociaies"1.

Frente a do, reviste especial importancia re-
solver los problemas de calidad que presenta la
educación del pals tanto en primaria como on
secundaria. Dado el nuevo modelo de desarrollo,
ci Estado debe tencr como prioridad en matcria
educativa el mejoramiento de la calidad de la
educación para afrontar ci reto de un mercado
laboral más dinárnico.

El estudio sobre la calidad de la educación
debe incluir varios aspectos, tales como las ca-
racterIsticas propias de los programas educacio-
nales, los procesos y los productos, asi como su
acercamiento a patrones de valor, utilidad, mérito,
etc, en sí mismos independientes.

No pueden desconocerse tampoco las condi-
ciones de vida de la población, aunque éstas scan
de carácter exógeno al proceso educativo. Este
elemento actña en forma determinante a la hora
de calificar los rcsultados del mismo. En efecto,
los hijos de padres de altos ingresos, alto nivel
educativo y ocupacional, tienden a aprender
mejor; tiencn acceso a libros, viajes, conocimien-
tos acadérnicos de sus padres y a muchas otras
condiciones favorabics. En consecuencia, la es-
cucla debc suplir a la población de ingresos me-
dios y bajos lo quo la familia no csta en capacidad
de ofrecer y para ello debe contar con las mejores
caracterIsticas académicas y pcdagogicas no sOlo
on cantidad sino en calidad.

Al rcspecto, en los indicadores de Educación
presentados en la Coyuntura Social No.2, se hace
refcrencia a los resultados de ]as pruebas del
ICFES comparando diferentes niveles
socicconómicos con la naturaleza de los planteles,
esto es oficiales y privados. Alli se muestra cómo

•1

$

I Facundo D, Angel, Rojas C, Carlos. "La calidad de la educación secundaria. Lo quo dice la investigadôn". MEN Bogota. 1982.
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los colegios de alto rendimiento académico del
sector privado están asociados a los estudiantes
de mayores ingresos y los de baja calidad a tener
estudiantes con bajos ingresos. Por su parte, en ci
sector oficial, las diferencias on los estratos
socieconómicos en las categorIas de rendimiento
son menos marcadas y a su vcz la calidad de Ia
educación resulta más homogenea.

Elindicadordecalidad dela educacionqueaquI
presentamos es una medida indirecta obtenida a
través de los resuitados de los exámenes de Estado
o pruebas del ICFES. Estas pruebas ayudan a eva-
luar ci proceso educativo on un momento dado y a
mirar su evoluciOn en ci tiempo. No obstante, frente
a la discusión anterior, ci mismo tiene aigunas
limitaciones que vale la pena destacar: en primer
lugar las pruebas del ICFES tienden a privilegiar
más quo la capacidad de razonamiento, las aptitu-
des para enfrentar las pruebas de escogencia miii-
tiple y la información propia de la memoria. No
sucede lo mismo con las areas de destrezas y apti-
tudes cuya evaluación exige preguntas abiertas y
respuestas amplias; de otro lado, no se incluye aquI
informaciónporestrato sociocconómicodelosestu-
diantes en los distintos establecimientos educati-

vos, por lo que los resultados obtenidos por plantel
no pueden atribuirse en su totalidad a variables
endogenas del sistema.

B. Aspectos metodologicos

El indicador presenta los rendimientos obtenidos
por los colegios para la década 1981-1990. En cada
año se consideran los exámenes de Estado de los
estudiantes que aspiran ingresar a la educación
superior en ese momento. Para cada colegio se
realiza una prueba de hipótesis para establecer si
su promedio es estadIsticamente igual, Superior 0

inferior al promcdio nacionai. Dc eSta manera se
ubica en las siguientes categorIas de rendimiento:

-Alto: Colegios que estadIsticamente son su-
periores al promedio nacional

-Medio: Colcgios que estadIsticamente son
iguales al promedio nacional

-Baj o: Colegios que estadIsticamente son infe-
riores al promedio nacional

La forma como se clasifican los colegios en cada
categorIa de rendimiento esta dada por ci proceso
de construcciOn de intervalos de confianza2.

S	 2 El intcrvalo de confianza para cada colcgio esta dado por:
LImite superior (LS):	 50- (196 x des)

SQRT (N)
LImitc inferior (LO:	 50 + (1.96 x des)

SQRT (N)
Siendo 50:	 Promedio Nacional

	

des:	 Dcsviación estándar del promedio general del colegio

	

N:	 Nñmero de estudiantes do cada colegio

	

1.96:	 Valor del estadIstico para un nivel de confianza del 95%

	

SQRT:	 RaIz cuadrada
Una vcz obtenido ci intcrvalo do confianza para cada uno de los colegios, se clasifican on los rendimientos de acuerdo a los
siguicntcs parámetros:
- LI <= M <= LS	 Rendirnicito Mcdio
- LI <S M	 Rendimiento Bajo
- M >= LS	 Rcndimicnto Alto
Siendo M el promcdlo general del colcgio
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Para todas y cada una de las pruebas se infor-
ma un puntaje en una escala cstándar que varIa
aproximadamente entre 20y80 puntos. La escala
estándar es una escala de unidades iguales, que
tiene su origen en la distribuciOn normal o curva
ideal de los datos o puntajes. Tiene dos caracte-
rIsticas: su promedio aritmético o media es de 50
y su desviación estándar es de 10 puntos.

La media es una medida que representa la
tendencia de los datos hacia un valor central. La
desviación estándar es una medida de la disper-
sión de los resultados del grupo. Un grupo ideal
de resultados en una prueba serIa aquel con un
promedio mayor de 50 y una desviación menor
de 10. Este serIa un grupo homogéneo airededor
de un rendimiento superior en tal prueba

C. Evolución del rendimiento de los
colegios

Las cifras del Cuadro I muestran un deterioro
relativo en la calidad de la educación secundaria
del pals. En efecto, aunque la proporción de cole-
gios de rendimiento alto ha permanecido relati-
vamente estable, si Se comparan los perlodos
extremos de la década para ci total nacional
(16.81% y 17.28%), se observa una reducción en
dicha proporción a partir de 1986. AsI, en esc año,
ci 22.2% de los colegios se ubicaban en rendimien-
to alto mientras que en 1990 esa cifra era del 7.3%.

Más preodupante resulta el aumento de los
colegios de rendimiento bajo, para el total na-
cional, que han visto crecer su participación año
a año, desde 1985, al pasar de 33.8% en ese año
a 46.1% en 1990. A tal aumento han contribuido
especial men te los colegios de rendimiento me-
dio, al pasar de 44.1% a 36.6%, para los mismos
anos.

Cuando se miran los resultados para las cinco
areas metropolitanas se encuentran diferencias
importantes. En efecto, Medellin presenta la Si-

tuación más dramática en cuanto a deterioro de ]a
calidad de la educaciOn. Los colegios de rendi-
miento bajo pasaron de representar ci 34.5% en
1985 al 57.4% en 1990, y además los colegios de
rendimiento alto disminuyeron su participación.
Barranquilla se encuentra en niveles igualmente
preocupantes. Su proporciOn de colegios de ren-
dimiento bajo ha permanecido relativamente
constante alrededor del 65% en toda la década,
muy alto por cierto, mientras que los colegios de
rendimiento alto representan una proporción muy
inferior alas demás ciudades e incluso al promedio
nacional.

Aunque on todas las ciudades la participación
de los colegios de rendimiento bajo ha aumenta-
do a lo largo del tiempo, on Bogota, Cali y
Bucaramanga no ha sido tan rápido ci deterioro y
la disminución de Ia proporción de los colegios de
rendimiento alto no ha sido tan significativa.

1. Rendimiento de los colegios por na-
turaleza

Es importante anotar que la proporción de cole-
gios oficiaies y privados on ci total de colegios del
pals, prácticamente se mantiene a lo largo de la
década on 55% y 45% respectivamente. Cuando
se comparan los rendimientos de los colegios
segün la naturaleza, esto es, oficial o privada, se
tienc que, on rendimiento alto, los colegios priva-
dos participan con una proporción que se sitiTia
alrededor del dobie de la de los colegios
oficiales. Asl, en 1990 por ejempio, los colegios
oficiales de rendimiento alto representaban ci
11.3% en tanto quo para los privados ese por-
centaje era de 24.6%. En el mismo año, los colegios
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Cuadro 1
CLASIFICACION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y BAJO

TOTAL NACIONAL Y CINCO AREAS METROPOLITANAS 1981 - 1990 (porcentajes)

Allo	 T.Nacional	 Bogota	 Medellin	 Cali	 B/quilla

Alto

1981
	

16.81	 29.61	 24.34	 32.86	 16.28
1982
	

17.28	 31.36	 21.34	 41.50	 13.33
1983
	

19.28	 36.80	 24.16	 44.65	 15.50
1984
	

25.47	 45.60	 34.76	 39.77	 19.44
1985
	

21.97	 42.19	 28.08	 33.51	 17.96
1986
	

22.24	 41.48	 29.47	 31.44	 15.68
1987
	

21.91	 42.88	 25.89	 32.69	 15.27
1988
	

19.70	 38.15	 24.38	 30.45	 12.86
1989
	

18.48	 36.59	 20.65	 32.90	 15.32
1990
	

17.28	 35.28	 20.31	 30.58	 12.33

Medio

1981
	

44.95	 43.58	 38.82	 44.29	 25.58
1982
	

40.15	 38.53	 32.93	 40.14	 20.95
1983
	

40.95	 37.82	 33.15	 40.25	 15.50
1984
	

47.85	 39.84	 36.90	 34.50	 22.22
1985
	

44.15	 36.12	 37.44	 41.36	 16.17
1986
	

42.77	 40.30	 32.37	 40.72	 18.92
1987
	

41.72	 38.19	 31.25	 40.38	 20.20
1988
	

40.77	 40.23	 29.75	 45.00	 19.05
1989
	

39.15	 40.03	 27.13	 38.10	 15.77
1990
	

36.61	 38.88	 22.27	 41.32	 18.50

Baj o

1981	 38.23	 26.82	 36.84	 22.86	 58.14
1982	 42.57	 30.11	 45.73	 18.37	 65.71
1983	 39.77	 25.38	 42.70	 15.09	 68.99
1984	 26.68	 14.56	 28.34	 25.73	 58.33
1985	 33.88	 21.70	 34.48	 25.13	 65.87
1986	 34.98	 18.22	 38.16	 27.84	 65.41
1987	 36.36	 18.93	 42.86	 26.92	 64.53
1988	 39.54	 21.61	 45.87	 24.55	 68.10
1989	 42.38	 23.38	 52.23	 29.00	 68.92
1990	 46.10	 25.84	 57.42	 28.10	 69.16

*: Los porcentajes indican la proporción de colegios en ci rendimiento respectivo encada aflo
Fuente: Scrvicio Nacional dc Pruebas (S.N.P) -1CFES- Cáicuios de FEDESARROLLO.

4

S

Bu/manga

27.78
30.30
41.67
48.68
41.18
45.98
48.28
43.48
40.43
36.46

51.85
42.42
40.28
44.74
50.59
44.83
47.13
47.83
36.17
37.50

20.37
27.27
18.06
6.58
8.24
9.20
4.60
8.70

23.40
26.04

oficiales dc rendimiento bajo participaban con ci
50.5% y los privados lo hacIan cone! 40.7% (véase
Cuadro 2).

En rend imiento bajo, las diferencias se acortan
pero la participación de los colegios oficiales es

mayor que la de los coiegios privados entre cinco
y diez puntos porcentuales.

El deterioro de la calidad de la educación
oficial es tan to más preocupante por cuanto que la
cobertura de la educación secundaria se ha ex-
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Cuadro 2
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO,

MEDIO Y BAJO, SEGUN NATURALEZA* TOTAL NACIONAL 1981-1990 (porcentajes)

Alto	 Medio	 Bajo
Año

Oficial	 Privado	 Oficial	 Privado	 Oficial
	

Privado

1981
	

12.1
	

22.5
	

47.2
	

41.6
	

40.7
	

36.0
1982
	

12.3
	

22.8
	

40.8
	

39.3
	

46.8
	

37.9
1983
	

14.2
	

25.7
	

43.1
	

38.1
	

42.7
	

36.2
1984
	

21.3
	

30.4
	

52.6
	

42.2
	

26.1
	

27.4
1985
	

17.1
	

28.0
	

48.0
	

39.5
	

35.0
	

32.5
1986
	

17.1
	

28.4
	

45.6
	

39.4
	

37.3
	

32.1
1987
	

16.3
	

28.6
	

45.1
	

37.7
	

38.6
	

33.7
1988
	

14.4
	

26.1
	

43.6
	

37.3
	

42.0
	

36.6
1989
	

12.3
	

26.0
	

42.0
	

35.6
	

45.7
	

38.4
1990
	

11.3
	

24.6
	

38.2
	

34.7
	

50.5
	

40.7

*: Naturaleza: Oficial y Privada
Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P) -ICFES- Cálcuios de FEDESARROLLO.

tendido fundamentalmente a través de este sec-
tor. El mismo, paso de acoger ci 50% de la pobla-
don estudiantil en secundaria, en 1970, a ocupar-
se del 62% en 1988. ParecerIa pues que este au-
mento en cobertura se está hacicndo a costa de la
calidad de la educación impartida lo cual Ic cstarIa
restando capacidad de impacto a los esfuerzos
realizados.

Dadas las diferencias on las pobiaciones
atcndidas por los sectores oficial y privado, los
an teriores resultados merecen especial atención.
En efecto, segOn se dijo más arriba los colegios
privados con ms altos rcndimicntos so concen-
tran en poblaciOn dc altos ingresos, mientras el
sector oficial se ocupa de poblaciOn de ingrcsos
medios y bajos. El que la brccha en la calidad
dc la educaciOn ofrecida por unos y otros se
amplIe, sOlo puede disminuir la capacidad que
tiene Ia cducaciOn de afcctar Ia redistribución
de ingrcsos y permitir un desarrollo mOs equita-
ti VO.

2. Rendimiento de los colegios segün el
tipo

Los resultados de la clasificación de los colegios
en las categorIas de rendimiento segiin al tipo de
colegio, esto es, masculino, femenino o mixto,
favorecen a los colegios masculinos con una
participaciOn, en el rendimiento alto, que oscila
entre 54% y 68% en toda la década. Le siguen en
orden los colegios femeninos y los mixtos. Es
importante anotar que la participación de los
colegios masculinos, en esta categorla, casi duplica
a lade los femeninos, mientras los colegios mixtos
solo ilegari a rcprescntar ci 17% en 1984 (vOase
Cuadro 3).

Resulta importante anotar que más del
70% de los colcgios oficiales son de tipo mix-
to, hecho éste que debe estar incidiendo en
los rcsultados obtcnidos por ci sector oficial
en su conjunto y que se rcseflaron en ci aparte
anterior.

1
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Afto

Cuadro 3
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDLO Y

BAJO, SEGUN TIPO* TOTAL NACIONAL198I-1990 (porcentajes)

Alto	 Medio	 Bajo

Mascl.	 Femen.	 Mixto	 Masci.	 Femen.	 Mixto	 Masci.	 Femen.	 Mixto

1981
	

54.7
	

23.1
	

105
	

37.0
	

38.7
	

47.2
	

8.4
	

38.3
	

42.3
1982
	

52.4
	

26.2
	

10.9
	

38.9
	

37.4
	

41.0
	

8.7
	

36.4
	

48.1
1983
	

59.2
	

29.6
	

12.4
	

31.1
	

36.2
	

43.2
	

9.7
	

34.2
	

44.4
1984
	

68.1
	

40.6
	

17.4
	

26.8
	

37.5
	

52.6
	

5.1
	

22.0
	

30.1
1985
	

68.8
	

34.2
	

15.0
	

23.8
	

37.8
	

47.4
	

7.4
	

28.0
	

37.7
1986
	

65.2
	

36.7
	

15.5
	

26.2
	

36.5
	

45.6
	

8.6
	

26.8
	

39.0
1987
	

67.2
	

37.0
	

15.2
	

22.6
	

36.0
	

44.4
	

10.3
	

26.9
	

40.4
1988
	

65.1
	

34.7
	

13.3
	

22.8
	

38.1
	

42.6
	

12.1
	

27.3
	

44.1
1989
	

60.9
	

35.2
	

12.3
	

28.1
	

35.6
	

40.6
	

11.1
	

29.2
	

47.2
1990
	

60.7
	

33.6
	

11.2
	

27.7
	

33.1
	

37.9
	

11.6
	

33.3
	

50.9

*: Tipo: Masculino. Femenino y Mixto
Fuente: Scrvicio Nacional de Pruebas (S.N.P) -ICFES- Cáicuios de FEDESARROLLO.

0

En la categorIa de rendimiento medio las parti-
cipaciones se acercan más pero predominan los
colegios mixtos. Por su parte, en rendimiento bajo,
la participación de los colegios mixtos es muy supe-
rior yen cambio los colegios masculinos solo liegan
a representar ci 12% en 1988 en esta categorIa.

Falta profundizar en ]as razones para ci pobre
descmpcño de los colegios mixtos, pero si parece
claro que en ellos deberO concentrarse buena parte
del esfuerzo por elevar Ia calidad. Igualmente, im-
porta destacar ci sesgo que persiste en nuestro
sistema educativo en contra de la formación feme-
nina, con serias repercuciones sobre las condiciones
laborales de la mujer en ci pals (ver al respecto los
indicadores sobre mujer en esta misma revista).

3. Rendimiento de los colegios segün Ia
jornada

Los resultados que se presentan en ci Cuadro 4,
señalan la varias veces mencionada deficiencia de

la educaciOn impartida en escuelas nocturnas.

En efecto, on la categoria de rendimiento alto,
se observa una participación similar en los cole-
gios de jornada diurna normal, de la mañana y de
la tarde. Por su parte, los coiegios nocturnos tie-
nen una participación insignificante en esta ca-
tegorla. En 1990 para las diferentes jornadas las
participaciones, on rendimiento alto, son 22.%,
21%, 17.% y 0% respectivamente (véasc Cuadro
4).

En rendimiento medio todos los colegios con
jornada en la tarde y los nocturnos tienen una
participaciOn ligeramente menor que los diurnos.

En rendimiento bajo, los colegios nocturnos
registran la mayor participación, liegando a regis-
trar, en 1990 el 76%. Esta situación debe poner
alerta a las autoridades educativas con ci objeto
de tomar medidas de control de calidad a las
instituciones de educación nocturna que han ye-
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Cuadro 4
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y

BAJO, SIEGUN JORNADA* TOTAL NACIONAL (porcentajes)

Alto	 Medio	 Bajo
Año

Diurno Mañan. Tarde Noctur.	 Diurno Mañan. Tarde Nodur. Diurno Mañan. Tarde Noctur.

1981
	

20,3
	

18,0
	

20,9
	

1,3
	

45,4
	

46,2
	

39,6
	

40,5
	

34,3
	

35,8
	

39,6
	

58,2
1982
	

19,4
	

21,6
	

18,9
	

0,8
	

41,5
	

41,8
	

44,1
	

30,0
	

39,1
	

36,6
	

36,9
	

69,2
1983
	

21,3
	

24,1
	

25,9
	

0,9
	

41,6
	

44,0
	

38,9
	

35,3
	

37,1
	

31,9
	

35,2
	

63,8
1984
	

29,2
	

29,4
	

34,2
	

3,1
	

48,2
	

50,2
	

41,1
	

46,5
	

22,7
	

20,4
	

24,8
	

50,4
1985
	

24,2
	

26,3
	

28,5
	

2,1
	

43,7
	

46,3
	

42,6
	

40,8
	

32,2
	

27,5
	

29,0
	

57,1
1986
	

25,8
	

25,6
	

29,2
	

1,7
	

39,7
	

46,0
	

40,7
	

40,5
	

34,6
	

28,5
	

30,1
	

57,8
1987
	

25,2
	

25,7
	

27,8
	

1,1
	

41,8
	

44,5
	

37,0
	

37,5
	

33,0
	

29,8
	

35,2
	

61,5
1988
	

22,5
	

24,1
	

23,2
	

0,2
	

39,8
	

44,3
	

38,2
	

34,6
	

37,7
	

31,6
	

38,6
	

65,3
1989
	

21,9
	

22,8
	

19,6
	

0,1
	

40,1
	

42,8
	

37,8
	

28,6
	

38,0
	

34,4
	

42,6
	

71,3
1990
	

22,2
	

21,0
	

16,9
	

0,0
	

36,9
	

40,9
	

37,2
	

23,7
	

40,9
	

38,1
	

45,9
	

76,3

*: Jornada: Diurna, Manana, Tarde y Nocturna
Fuente: Scrvicio Nacional de Pruebas (S.N.P) -ICFES- Cálcuios de FEDESARROLLO.

nido proliferando en los iiltimos años con resulta-
dos poco halagadores en materia de calidad.

Estos resultados contribuyen al debate suscita-
do en los ültimos aflos acerca del estudiante traba-
jador. Si bien es cierto quo aigiin sector de Ia socie-
dad, pñblico o privado, debe ofrecer el servicio de Ia
educación para la población quc estando ocupada
quiera mejorar o completar su ciclo educativo se-
cundario, también es cierto que dicho servicio debe
cumplir un mInimo nivel de calidad, porque de lo
contrano y tal como esta ocurriendo, se trata de una
inversion poco redistributiva. AsI, quienes están
incurriendo en el enorme esfuerzo que significa
estudiar tras completar una jornada laboral, no
están recibiendo los elementos necesarios para
competir en mejores condiciones en el mercado
laboral ni para ingresar a la educación superior.

Es posible suponer que, en la medida on que se
ampiIe Ia cobertura educativa en secundaria, sin
sacrificar calidad, y aumcnten los Indices de

escolaridad y de retcnción on ci grupo de edad
correspond ion te a este nivel, la demanda por
educación en la jornada nocturna se reduzca en ci
largo plazo.

D. Conclusiones

Puede decirse que ha habido un deterioro relativo
en la calidad de la educación secundaria enel pals
a partir del segundo quinquenio de los 80. Ese
deterioro ha sido más importante en el sector
oficial que en ci privado. Como el aumento en Ia
cobertura en este nivel educativo ha sido funda-
mentalmente de carácter oficial, puede decirse
quo dicho aumento se ha logrado sacrificando
calidad.

El deterioro en la calidad de la educación
secundaria Cs un precio que el pals está pagando
por Ia reducciOn del esfuerzo estatal en esta ma-
teria. En efecto, segiin se senala en indicadores
sobre gasto social on esta misma revista, la parti-

4
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cipación del gasto en educación como proporción
del PIB nacional, ha venido decreciendo
sistemáticamente desde 1984, hasta situarse, en
1990, en un pobre 2.5% del PIB 3 . Precio éste muy
alto por lo demás, dadas las exigencias de recur-
SOS humanos del nuevo modelo de desarrollo en
ci que ci pals se embarca.

Debe insistirse, adicionalmente, en la impor-
tancia que tienen los factores socieconómicos en
el desempeflo académico de los estudiantes. Este
tipo de variables determina, en ültima instancia,
la calidad del proceso educativo visto en forma
global. Por To tanto, deben ser ci argumento para

lograr que la educación de carácter oficial dispon-
ga de las mejores condiciones (infraestructura,
dotación, recursos pedagógicos, etc), capaces de
compensar las desventajas de la educación de
ingresos medios y bajos frente a la población de
ingresos altos, sin To cuai ci impacto redistributivo
del gasto en educación se reduce.

También importa ilamar la atención sobre la
necesidad de eliminar los sesgos en contra de la
educación femenina que persisten en ci pals. En
efecto, si por ci lado de la cobertura se ha logrado
equidad, por ci lado de la calidad siguen obser-
vándose desequilibrios importantes.

3 En ci artIculo Un Plan de desarrollo humano de largo plazo para Colombia" publicado en este niimero, se piantea la

S
	 necesidad de incrementar esta participación hasta hacerla equivalente a un 4.6% del PIB en la primera década del siglo XXI

lo coal, frente a comparaciones internacionales, sigue siendo Lajo.
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IlLSituación Laboral

0

A. El panorama nacional

La situación laboral en 1991 prescntó rasgos más
de estancamiento quc de deterioro. Para ci total
de sicte areas metropolitanas la tasa de participa-
ción global presentó una leve reducción al pasar
de 59.8 en junio a 59.3 en diciembre. Por su parte,
la tasa de ocupación registró un ligero incremento
en ci üitimo semestre. El efecto combinado del
comportamiento de estas dos variables explica
la leve reducción de la tasa de desempleo cuando
se comparan las cifras de junio a dicicmbre. Dc la
misma mancra, si se observan las tasas de
desempleo entre diciembre de 1990y1  puede
decirse quc su disminución se debió más a la
reducciOn en Ia tasa de participación quc a au-
mentos en la ocupación (véase Cuadro 1).

Habiendo sido 1991 un año particularmente
confuso para ci desempeno de Ia economIa, por
los continuos sobresaitos en la poiItica cconómica
y además por la puesta en marcha del programa
de apertura y modernización, estas cifras no son
evidencia de un deterioro en el empleo de la
magnitud que aigunos sectores prcdecIan. No

obstantc lo anterior, la incertidumbre sobre lo que
pueda ocurrir en 1992 se mantienc en cabeza de
los empresarios lo cuai puede incidir en la situa-
ción laboral para ci presente aflo.

En efecto, en materia iaboral, ci primer tn-
mestre de 1992 presenta signos de deterioro.
AsI, Ia tasa de desempleo paso de 10.7% en
marzo de 1991 a 10.9% en marzo de estc año.
Por su parte, la tasa dc ocupación Sc mantuvo
constante y la participaciOn laborai registrO un
icvc aumento.

Por grupos de edad, ci mercado iaborai
tiene Ufl comportamiento con ciertas particuiari-
dades. En el grupo de edad comprendido entre 12
y 29 años, aunque la situaciOn de desempleo
mcjorO notablemente on cada tnimestre de 1991
con relación a ios años anteriores, aOn se registran
tasas considerablemente aitas. Esta probie-
mática del desemplco entre los jóvenes afecta
mOs al grupo comprcndido entre los 12 y 19 años
y las clases baja y media baja. En diciembre de
1987, ]as tasas dc dcscmpieo por estratos eran las
siguicntes:
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Cuadro 1
SIETE AREAS METROPOLITANAS

EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y DESEMPLEO URBANAS.
1986.1-1992.1

12 y más años	 12-29 años	 30-59 años	 60y más años

TDP TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD

Promedios anuales (a):
1988	 57.9	 51.4	 11.3	 43.3	 18.0	 66.9	 5.7

	
26.6
	

3.9
1989	 57.5	 51.8	 9.9	 43.7	 15.9	 67.5	 5.1

	
26.7
	

3.2
1990	 58.3	 52.2	 10.5	 43.2	 16.5	 68.1	 5.9

	
25.7
	

4.1
1991	 59.5	 53.4	 10.2	 44.2	 16.5	 69.5	 5.5

	
26.4
	

4.0

Cifras a marzo:
1986*	 56.0	 48.1	 14.0	 39.2	 21.3	 64.7	 7.6

	
27.1
	

6.2
1987*	 57.8	 50.1	 13.2	 41.5	 20.7	 66.4	 6.7

	
27.1
	

4.9
1988	 57.6	 50.3	 12.8	 41.5	 20.4	 66.7	 6.4

	
25.7
	

4.7
1989	 57.2	 50.9	 11.0	 42.8	 17.3	 66.2	 5.9

	
26.9
	

3.2
1990	 58.1	 52.2	 10.1	 43.0	 16.2	 68.4	 5.5

	
26.4
	

3.3
1991	 59.4	 53.1	 10.7	 43.1	 17.4	 69.7	 5.9

	
27.5
	

4.2

	

60.2	 53.6	 10.9

Cifras a junio:
1986*	 57.0	 48.7	 14.6	 40.4	 22.2	 64.6	 7.6

	
26.7
	

5.2
1987*	 58.1	 51.2	 12.0	 42.6	 19.2	 67.2	 5.8

	
28.1
	

3.3
1988	 58.4	 51.5	 11.9	 43.6	 18.7	 66.8	 6.1

	
27.5
	

4.0
1989	 58.2	 52.2	 10.3	 44.2	 16.7	 67.8	 5.1

	
27.2
	

3.0
1990	 58.2	 51.8	 10.9	 42.7	 17.0	 67.6	 6.4

	
25.1
	

4.9
1991	 59.8	 53.4	 10.7	 44.5	 17.3	 69.4	 5.7

	
25.1
	

4.5

Cifras a septiembre:
1986*	 56.0	 48.7	 12.9	 40.0	 20.1	 65.2	 6.8

	
25.4
	

4.5
1987*	 57.1	 50.8	 11.1	 42.7	 17.1	 66.5	 6.0

	
25.9
	

4.4
1988	 57.2	 51.4	 10.2	 43.3	 16.2	 66.9	 5.3

	
26.3
	

2.8
1989	 56.8	 51.7	 9.0	 43.3	 14.3	 67.5	 4.9

	
26.5
	

3.2
1990	 57.2	 51.3	 10.2	 42.2	 16.2	 67.2	 5.9

	
25.0
	

3.4
1991	 59.4	 53.6	 9.8	 44.4	 15.6	 69.4	 5.6

	
26.5
	

3.8

Cifras a diciembre:
1986*	 57.7	 50.7	 12.1	 42.0	 19.3	 67.0	 5.9

	
27.9	 3.5

1987*	 57.9	 52.1	 10.1	 44.1	 16.2	 67.8	 4.9
	

26.2	 3.0
1988	 58.5	 52.4	 10.4	 44.6	 16.8	 67.4	 4.9

	
26.9	 3.9

1989	 58.0	 52.5	 9.4	 44.4	 15.2	 68.3	 4.7
	

26.4	 3.4
1990	 59.9	 53.5	 10.6	 44.9	 16.8	 69.2	 5.8

	
26.4	 4.7

1991	 59.3	 53.6	 9.6	 44.9	 15.6	 69.3	 4.9
	

26.6	 3.6

TDP = Tasa de participación (población económicamente activa/población en edad de trabajar
TDO = Tasa de ocupación (ocupados/población en edad de trabajar)
TDD = Tasa de desempleo (dcsocupados/población cconómicamcnte activa) p = Provisional
* Sicte ciudades sin area metropolitana
(a) Promedio anual simple
Fuente: DANE y cálculos de FEDESARROLLO

	 I
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Bajo-bajo 11.1%; Bajo 12.5%; Medio-bajo 10.3%;
Medio-medio 7.5; Medio-alto 4.6% y Alto 2.7% 1.

Para los jóvcnes mcnores de 20 aflos la tasa de
desempleo on septiembre de1991  asccndIa a 23.9%
mientras que para el total de la población era de
9.8%.

El grupo de edad comprendido entre los 30y59
años registró una tasa de desemplco de 5.7%, en
promedio, desde enero hasta septiembre de 1991,
para ubicarsc, en diciembre, en 4.9%. La tasa de
ocupación osciló entre 69.7% y 69.3% para el mismo
perIodo. Entre 1986-1991, con datos a diciembre, la
tasa de desempleo de este grupo de edad ha estado
muy cercana al 6%, volviendo a registrar, on el
ültimo año, el mismo valor de 1987  1988.

Es pues en el grupo de edad entre 12y29 aflos
en donde se concentra la problemática laboral del
pals con las menores tasas de ocupación y las
mayorcs tasas de descmpleo.

B. La situación laboral por ciudades

El desempleo continña particularmente alto en
Pasto y Medellin, pese a una leve reducción entre
junio y diciembre de 1991. Entre este jiltimo mes
y marzo de 1992 la situación de desemplco en
ambas ciudades se ha vuelto a agravar. AsI,
Medellin paso de 13.1% a 15.8% y Barranquilla de
7.8% a 12.6%. Aunque estas dos ciudades pre-
sentan Ia evoluciOn recientc más crItica, es impor-
tante decir quc, a marzo de 1992, on las demás
ciudades la situaciOn de desemplco también se ha
deteriorado como lo muestra el Cuadro 2. No solo

el desempleo ha aumentado sino que la tasa de
ocupaciOn ha disminuido con cxcepciOn de Bogo-
tá y levemente Manizales.

Los niveles de desempleo de Medellin y
Barranquilla aün distan bastante de los registra-
dos en 1989, aflo on ci cual se observaron tasas de
desempleo bastante bajas si se tiene en cuenta la
tendencia de ambas ciudades. Dc igual forma, si
se comparan las tasas de desempleo del ñltimo
aflo con las registradas para el perlodo 1986-1990,
se observa que las de 1991 son bastante superio-
res. Sin embargo, la situaciOn de Medellin resulta
más preocupante porque además de mostrar ta-
sas de dcsempleo superiores a las del total de las
siete areas mctropolitanas también registra las
tasas de ocupaciOn más bajas.

Las mayores tasas dc ocupación, en marzo de
1992, ]as registraron Bogota (57.3%) y Bucaramanga
(53.9%). Al mismo tiempo Bogota y Cali registraron
las menores tasas de desempleo con 8.5% y 9.5%
respectivamente (véase Cuadro 2).

Segün las cifras del mismo cuadro puede de-
cirse entonces que la situación laboral en 1992
presenta claros slntomas de deterioro y refleja la
incertidumbre que ann reina en el pals por la
situación económica general y los sobresaltos en
las politicas.

C. Salarios

La tendencia al deterioro del salario real desde
1986, que se frenó un poco entre 1988 y 1990,
vuelve a repuntar en 1991 cuando el poder adqui-

a I Lopez, Hugo. Grupos vulncrables al desempico abicrto en Colombia: los jóvenes y las mujcrcs. Revista Planeación y De-

sarrollo. Encro-junio dc 1989.
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8.1	 43.5	 13.7	 49.8	 12.8
10.4	 45.5	 13.3	 50.6	 13.7
10.9	 45.6	 12.1	 50.2	 15.4
10.4	 47.2	 11.3	 52.2	 13.8
12.0	 47.9	 10.7	 52.3	 13.8

9.9
12.9

8.9
10.0

14.0
12.4
10.9
10.6

13.1
13.0
9.2

10.5

13.1

44.6
50.6
46.4
47.0

47.0
46.5
48.0
50.1

47.3
47.9
47.8
48.4

48.6

13.0
11.0
9.7

11.3

11.5
12.5
10.4
8.2

10.4
10.8
10.5
9.6

10.6

52.2
51.3
52.0
53.1

50.7
53.4
51.5
53.5

52.4
51.8
53.9
54.0

51.4

12.6
13.8
14.3
14.4

15.6
13.1
14.8
11.9

14.8
16.0
14.1
13.1

14.7
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Cuadro 2
EVOLUCION DE LAS TASAS DE OCUPACION Y DESEMPLEO EN LAS SIETE AREAS

METROPOLITANAS (1986-1992)

Bogota	 Medellin	 Cali	 Barranquilla Bucaramanga	 Manizales	 Pasta

TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD

Promcdjos anuales
1986k	51.9	 13.0	 44.4	 15.1	 50.2	 12.5	 43.8	 16.3	 48.1
1987k	53.7	 10.9	 46.7	 12.2	 52.4	 12.2	 45.7	 12.6	 50.3
1988	 56.6	 10.5	 47.6	 12.8	 52.0	 11.2	 45.5	 11.6	 53.3
1989	 54.5	 8.0	 48.6	 12.4	 52.6	 10.3	 45.3	 11.7	 54.0
1990	 55.1	 9.4	 48.5	 12.5	 53.3	 9.6	 46.3	 10.9	 54.5

Cifras trimestrales
1989.1	 53.8	 9.7	 48.0	 12.7	 49.8	 10.3	 43.4	 13.9	 53.3
1989.2	 55.1	 8.3	 48.9	 12.2	 52.2	 11.3	 46.5	 11.3	 53.4
1989.3	 54.4	 7.4	 47.7	 11.8	 53.4	 7.7	 45.8	 11.5	 54.7
1989.4	 54.8	 6.3	 49.7	 12.8	 55.1	 11.7	 4-5.5	 10.1	 54.6

1990.1	 54.9	 8.0	 48.6	 11.4	 53.2	 10.9	 47.4	 12.1	 54.0
1990.2	 55.7	 10.1	 47.2	 12.4	 51.9	 9.9	 45.0	 11.7	 54.7
1990.3	 53.9	 8.8	 48.0	 13.7	 52.5	 8.7	 45.1	 10.4	 54.3
1990.4	 55.8	 10.8	 50.3	 12.4	 55.6	 8.7	 47.7	 9.5	 54.9

1991.1	 56.2	 9.2	 49.3	 13.8	 54.7	 10.6	 47.2	 9.6	 54.1
1991.2	 56.2	 8.9	 49.4	 14.8	 54.7	 9.1	 48.4	 10.9	 5 5. 5
1991.3	 56.3	 8.1	 49.0	 13.6	 54.9	 9.1	 49.0	 10.4	 57.3
1991.4	 55.8	 8.1	 50.0	 13.1	 55.8	 8.9	 49.3	 7.8	 53.9

1992.1 p	 57.3	 8.5	 49.5	 15.8	 52.9	 9.5	 49.2	 12.6	 53.9

TDO - Tasa de ocupación (ocupados/población on edad de trabajar)
TDD - Tasa de desempico (desocupados/poblacion económicamente activa)
p: provisional
:Sietc ciudades sin area metropolitana

Fuente: DANE, Encuestas Nacionales do I logares y c3lculos do FEDESARROLLO.

4

sitivo del salario mInimo regresa a niveles inferio-
res a los de 1986.

El Indice real de los salarios muestra una situa-
ción de deterioro que afecta principalmente a los
grupos de ingresos bajos. AsI, en 1991, ci mInimo
legal pierde poder adquisi tivo en una cuantIa clue se
sit6a en ci nivel mãs alto desde 1986 en promedio.
Sobre la base de 1(X) en 1990 el Indice de salario real
del mInimo legal so ubica en promedio, en 1991, en
96.6. En 1989 este mismo Indice so ubicO 2.7 puntos
por encima del md ice base (véase Cuadro 3).

Si bien es cierto que Ia vigencia del salario

mInimo comienza en enero de cada año y su
poder adquisitivo disminuye con la acumulación
del Indice de la inflación, este fenómeno es par-
ticularmente notorio en 1991.

Como es de esperar, la inflación golpeó más
duramente a los ingresos bajos. Si se mira la
situación de los salarios de la industria so observa
que los ingresos de los obreros resuitaron más
golpeados por los aumentos de los precios de la
canasta familiar. En efecto, en diciembre de 1991
el poder adquisitivo de los salarios de los obreros
habIa Ilegado al nivel más bajo de todos los di-
ciembres desde 1986.

34



[1

p

SITUACION LABORAL

J ornales	 Construc-

	

Agropecuarios**	 don

	

Agric	 Ganaderla

1986 Marzo	 108.1	 99.2	 95.6	 93.5	 103.9	 100.6
Juriio	 107.2	 103.7	 98.4	 92.2	 102.6	 102.4
Septiembre	 104.6	 102.4	 98.0	 96.2	 107.5	 102.7
Diciembre	 97.8	 100.3	 97.9	 96.1	 108.2	 97.6

Promedio	 104.4	 101.4	 97.5	 94.5	 105.6	 100.8

1987 Marzo	 110.1	 101.5	 97.6	 97.0	 98.3	 104.2

Junio	 104.6	 100.5	 97.0	 95.0	 96.7	 101.5
Septiembre	 101.6	 101.1	 97.6	 98.4	 99.7	 102.1

Dicicmbrc	 95.7	 99.7	 99.2	 103.6	 102.9	 97.0

Promcdio	 104.8	 100.8	 97.4	 98.6	 99.5	 102.1

1988 Marzo	 108.6	 100.9	 97.5	 103.8	 104.8	 103.2

Junio	 99.5	 97.6	 96.8	 99.7	 100.3	 96.9

Scptiembre	 98.1	 98.9	 98.5	 100.3	 101.2	 100.1

Diciembre	 93.3	 100.2	 99.8	 103.7	 103.2	 95.6

Promedio	 101.9	 99.5	 97.6	 101.9	 102.3	 99.8

1989 Marzo	 108.5	 1003	 99.0	 106.3	 107.3	 107.5

Junio	 102.4	 100.7	 100.6	 102.1	 103.1	 102.4

Septiembre	 983	 99.6	 99.6	 101.4	 101.7	 100.5

Diciembre	 93.9	 100.3	 99.5	 102.7	 102.1	 96.5

Promedio	 102.7	 100.6	 99.2	 103.0	 103.4	 102.5

1990 Marzo	 106.8	 103.4	 100.9	 103.1	 103.0	 106.6

Junio	 99.9	 99.2	 99.3	 99.0	 99.0	 99.3

Septicmbre	 95.0	 98.4	 98.7	 98.2	 97.3	 96.5

Diciembre	 88.8	 95.7	 98.6	 100.1	 99.6	 91.5

Promcdio	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0	 100.0

1991 Marzo	 102.7	 100	 101.9	 98.2	 97.9	 102.6

Junio	 96.3	 98.2	 99.6	 95.7	 103.42	 98.2

Septiembre	 91.9	 97.5	 100.4	 95.3	 102.73	 96.7

Diciembre	 88.5	 89.4	 94.3
Promedio	 96.6	 96.3	 99.1

Base 1990=100
**: Series de jornales trimcstrales para agricultura en clima frIo sin alimentación y para ganaderIa en clima cálido
sin alimentación

Fuente: Dane y Camacol. Cálculos de FEDESARROLLO

Cuadro 3
INDICES DE SALARIO REAL*

MInimo	 Ind.	 Ind.
legal	 Obreros	 Empleados
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El grupo de los empleados, en ci sector
industrial, hasta septiembre del aflo en cuestiOn
mantuvo el poder adquisitivo del salario e inclu-
so logró ubicarlo un poco por encima del obser-
vado para los aflos anteriores (véase Cuadro 3).

En el area rural, los jornales agrIcolas han sido
losmásgolpeados. En septiembre de 1991 (ültimo
dato disponibie) éstos presentaron el nivel más
bajo desde 1986 para el mes correspondiente. En
cuanto a la ganaderIa, los jornales han mostrado
un comportamiento más favorable. AsI, on sep-
tiembre de 1991 presentaron el nivel más alto
desde 1987 pero considerabiemente menor al
observado on ci mismo mes de 1986.

Por su parte, las remuneraciones en el sector
de Ia construcción no han mostrado un deterioro
importante en términos reales. Aunque no han
logrado aumentar en forma significativa su poder
de compra por lo menos ha permanecido constante
con excepción dc 1988 año on ci cual ci Indice se
situó on 99.8 por debajo del año base.

D. Empleo temporal y subempleo

Las cifras del Cuadro 4 muestran un aumento
significativo en estas dos formas de ernpleo. Por
un lado, el empleo temporal paso de represen-
tar ci 11.9% del empleo total en septiembre de
1989 a! 16.3% en ci mismo mes de 1991. En prin-
cipio estas cifras van en contravIa de lo quo po-
drIa esperarse de la reforma laboral. Es posible
que aOn sea prematuro esperar resultados posi-
tivos en cuanto a la reducción del empleo tem-
poral, pero aOn asI ci 16.3% es una cifra hastan-
te considerable a la hora de medir un fenOmeno
que tantas discusiones ha motivado en el ámbi-
to empresarial y sindical del pals y cuya reduc-
ción era uno de los propósitos de Ia reforma.

Cuadro 4
EVOLUCION DEL SUBEMPLEO Y DEL EMPLEO

TEMPORAL, COMO PROPORCION DEL
EMPLEO TOTAL 19871991*

Siete Areas Metropolitanas

Empleo	 Subempleo
Temporal

Scptiembre
1987	 13.9	 15.5
1988	 12.9	 12.5
1989	 11.6	 10.9
1990	 16.0	 14.1
1991	 16.3	 15.8

*: Scpticmbrcs
Fuente: DANE. Encucsta Nacional de Hogares, Cal-
cubs dc FEDESARROLLO

En lo que hace a la población subempleada,
importa hacer algunos comentarios antes de ana-
lizar resuitados.

La pregunta sobre subempleo que hace la
encuesta de hogares del DANE, cataioga como
subempleados a aquellas personas que quisie-
ran trabajar mOs horas por semana, indepen-
dientemente del nilimero de horas quo efectiva-
mente laboren en ese momento. AsI, por ejem-
plo, en septiembre de 1991, ci 76% de Ia pobla-
ciOn subempleada trabajaba, de hecho, más de
33 horas a la semana. Para el 70% de estos, Ia
razón fundamental para querer trabajar más ho-
ras eran los bajos ingresos. En consecuencia, ci
subempleo puede entenderse más bien como
otra medida del deterioro de los ingresos reales
de los trabajadores. El subempieo como propor-
ciOn del empleo total, viene registrando un au-
mento on los iiltimos años. Asl, on septiembre
de 1989 se ubicó en 10.9% y en ci mismo mes de
1991 fue de 15.8%.

0
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E. Comentarios finales

En resumen, si lOS pocos alentadores pronósticos
que vienen haciéndose desde hace algunos meses
con réspecto al impacto de las medidas de ajuste y
de apertura sobre el empleo aün no se han hecho
notar, SI se observa un deterioro preocupante en los

niveles de ingresos laborales de los más pobres. Ello
está presionado las tasas de participaciOn, las cuales
alcanzaron, en 1991, su nivel más alto en los ültimos
cuatro años. En consecuencia, aunque las tasas de
ocupación han aumentado, las tasas de desempleo
siguen manteniéndose relativamente estables, e in-
cluso comienzan a mostrar senales de deterioro.
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IV. Justicia y Violencia

*

A. Indicadores sobre administración
de justicia

En esta sección se retoma nucvamcnte el anáiisis
del sistema judicial penal que se habIa iniciado en
el nümero I de Coyuntura Social. Dos factores lo
justifican: ci hecho de que existe informaciOn
estadIstica consoiidada desde 1987, ültimo año
considerado en el anáiisis anterior, hasta 1990, y ci
esfuerzo continuo de los dos i'jitimos gobiernos
por fortalecer la justicia penal.

Estos esfuerzos pueden agruparse en cuatro
proyectos gubernamentales: ci nuevo Codigo de
Procedimiento Penal, que entró on vigencia ci
primero de julio de 1987; el desarroiio dc Ia Ley 30
de 1987; la organización de Ia Jurisdicción Espe-
cializada de Orden Piibiico; y la reforma Consti-
tucional de 1991.

A continuaciOn so mostrará ci impacto que
han tenido sobre ci sistema judicial penal los tres
primeros proyectos mencionados. El duarto, es
decir, la reforma Constitucional, ai'in se encuentra

en pleno dcsarroiio por lo quo, scguramcntc, sus
implicaciones on relación con la eficiencia, cfec-
tividad y cquidad del sistcma judicial, tardarán
cicrto ticmpo en podcr dctcrminarsc.

1. El Código de Procedimiento Penal de
1987

Para cfcctos dc cstc anáiisis ]as principaics ir'inova-
ciones introducidas por ci Codigo de Proccdimicn-
to Penal de 1987 fucron: la crcación del Cucrpo
Técnico de PoiicIa Judicial (Art. 326); la iniciación de
proccsos solamcntc cuando so conociese la idcnti-
dad del sindicado (Art. 347 y Decrcto 050/87); Ia
caiificación del sumario por partc dc los jucccs dc
instrucción (Arts. 73,467y469); y cI establecirnien to
de los procesos abreviados (Art. 474 y ss.).

La aplicación dc cstas normas a partir de julio
de 1987 ha tcnido un fuerte impacto sobre ci
sistema penal. La Gráfica I mucstra la rclaciOn
cntrc ci niimcro do proccsos penalcs iniciados
anualmente dcsdc 1987 a 1990, y ci nümero dc
proccsos tcrminados en el mismo perIodo 1 . Se

a

I Se cuentan como procesos iniciados aquellos on los quo se ha dictado auto cabeza do proceso. Sc entienden Como procesos
	 *

terminados aquellos con sentencia cjecutoriada, sobreseimiento definitivo y cesación de procedimiento.
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El segundo factor está relacionado con la cali-
ficación del sumario y puede observarse en Ia
Gráfica 2. El hecho de que los jueces instructores
solo podIan calificar el sumario en uno de los tres
sentidos: resolución de acusación, cesaciOn de
procedimiento y reapertura de investigación, y
que ésta ültima sOlo se pudiese hacer por una sola
vez, dio como resultado un aumento muy signifi-
cativo en ci nOmero de cesaciones de procedi-
mientos (pasaron de 90.960 en 1987 a 211.136 en
1989) y a un incremento en ci nOmero de resolu-
ciones de acusación (que pasaron de 20.339 en
1987 a 33.141 en 1989).

Lo primero, aunque contribuyó signifi-
cativamente a descongestionar ci sistema penal
(las cesaciones de procedimientos en 1989 repre-
sentaron ci 81% del total de calificaciories del
sumario), tuvo un aspecto negativo en ci hecho de

Gráfica 2
PROVIDENCIAS DE CALIFICACION

DEL SUMARLO
(Distribución porcentual)

(%)

1987	 1988	 1989	 1990

[II] Archive M Cevac Proced	 Res AcusaviOn

lJ Reeperture	 I5	 Sob Te nip	 Sob.Del

Fuente: DANE, EstadIsticas Judiciales. Los datos de
1990 corresponden a los tres primeros trimestres.

JUSTICIA Y VIOLENCIA

Gráfica 1
EVOLUCION EXCESO ANUAL PROCESOS

EN LOS JUZCADOS PENALES 1987-1990

(miles)

1987	 1988	 1989	 1990

	

nLcPados	 Tormnados

Fuente: DANE, EstadIsticas Judiciales. Los datos do
1990 corresporiden a los tres primeros trimestres.

observa que el nümero de procesos penales mi-
ciados cada año ha ido disminuyendo gradual-
mente en los ültimos cuatro años, mientras que el
niimero de procesos terminados ha ido en au-
mento cada año. Es decir, el sistcma penal judicial
se encuentra efectivamente en un proceso de
descongestion.

Esta descongestiOn progresiva del sistema se
4 debe a tres factores. En primer término al hecho

de que sOlo se inicien procesos cuando haya un
sindicado conocido, lo que ha evitado que un
gran nOmero de denuncias que anteriormente
figuraban "contra N.N." ingresen a los despachos
judiciales. Estas han ido a parar a la PolicIa Judi-
cial. Es decir que, aunque esta medida disminuyO
ci nOmero de procesos iniciados anualmente, no
refleja un decrecimiento de Ia criminalidad que,
en efecto, ha ido en un continuo aumento en ci
mismo perIodo2.

2 Ver la sección B do estos indicadores

I

I
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quo un porcentaje muy alto (el 60% en 1989)
correspondió a prescripciones. Sin embargo, és-
tas correspondieron a procesos quo se encontra-
ban represados con ci procedimiento anterior,
pues dada la nueva forma de calificar ci sumario,
es mcnos probable la prescripciOn de un proceso
en la actualidad.

Por otro lado, como puede apreciarse en la
Gráfica 3, ci aumento en ci nilmero de resoiu-
ciones de acusación no fue muy significativo, es
decir, quo ci mayor nümero de procesos pe-
nales atin se encuentra represado en la etapa
del sumario.

El tercer factor quo contribuyó con la
descongestiOn parcial del sistema penal está rela-
cionado con ci hecho de que los jueces de instruc-

Gráfica 3
EVOLUCION DEL NUMERO DE SUMARIOS

QUE PASAN A LA ETAPA DEL JUICIO
1987-1990

(miles)
350

300

250

200

150

100

50

Fuente: DANE, EstadIsticas Judiciales. Los datos do
1990 corresponden a los tres primeros trimestres.

ción dcbIan calificar ci sumario 3 . Probablemente
esta nueva responsabiiidad llevó a quc estos jueces
dictasen resoluciones de adusación solamente
cuando hubiesen recogido todas las pruebas ne-
cesarias para daries una certeza sobre la respon-
sahilidad de los sindicados. Esta interpretación,
quo ciertamente no era ci cspIritu de la norma l, y
quc seguramente se dcbió a una deficiente capa-
citación de los jueces instructores en ci nuevo
procedimiento, trajo consigo una disminución de
Ia labor del jucz de conocimiento que, al rccibir un
proceso tan claborado, podia emitir una sentcncia
con mayor facilidad. Esto condujo a on incremen-
to en ci numer() dc sentencias emitidas por los
jucccs superiores y dc circuito, lo que a su vcz
redujo enormemente la congestion en estos des-
pachos judiciales.

La Gráfica 4 muestra ci nimmero promedio dc
casos por juez en las principales ciudadcs del
pais. Si SC compara con Ia gráfica analoga pre-
sentada en ci No. 1 de Coyuntura Social5 se en-
cuentra quo mientras ios jueccs pcnales munici-
pales ann mantienen nivcles muy altos de conges-
tión (el Codigo de Procedimiento del 87 no los
afcctó mayormcnte), los jueces Superiores y de
Circuito redujeron dramáticamentc sus niveles
de congestion. En 1982 on Bogota los jueces Supe-
riores tcnian un promedio de 1.060 procesos en
sus juzgados, mientras quo en 1990 este pro-
mcdio era dc 107. Análogamentc en ci mismo año
cada uno dc los jueces penales del Circuito estaba
a cargo de 1.735 procesos, mientras que en 1990
éstc nimmero se habIa rcducido a 167. Una reduc-
ción parccida ocurriO en las demás ciudades del
pals.

S

3 En el Código de Procedimiento Penal anterior quienes calificaban el sumario eran los jueces de conocimiento.
4 El Art. 470 dice "El funcionario dictará resolución de acusación cuando esté demostrada la tipicidad del hecho y exista un

testimonio clue ofrezca series motivos de credibilidad e indicios graves do responsabilidad".
5 Coyuntura Social No.1 Indicadores de Justicia y Criminalidad página 21.
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Gráfica 4
PROMEDIO DE CASOS FOR JUEZ EN LAS

PRINCIPALES CIUDADES

(miles)
50

4-5

40

3-5

30

25

20

1 

10

0.5

0
Sogol.,	 Med IIo	 5/qeIIa	 Call

-	 Suporio res M Crrcuiio	 M Municipales

Fuente: Dirccción Nacional de carrcra judicial. Cali-
ficación de jueces, perIodo 1990-1991

2. La ley 30 de 1987

Esta Icy, expedida en octubre de 1987, otorgó
amplias facultades extraordinarias al presidente
de la repiThlica para reformar ci sistema judicial
mediantc la creación, supresión o fusion de des-
pachos judiciales, la modificaciOn de las compe-
tencias, la organizaciOn de nuevas jurisdicciones,
Ia simpiificación de los trámites judiciales y la
desjudiciaiización de ciertos procedimientos.

Aunque las facultades se expidicron por dos
años, ci desarrollo de la icy tuvo scrios contra-
tiemposdebido principalmente a la granrotación
de ministros de justicia que hubo en ese perIodo.
Esto hizo que tan sOlo a comienzos de 1989 estu-
vierali integradas todas las subcomisiones, aire-
dedor de 22, quo iban a encargarse de desarrollar
la reforma.

Las principales reformas en materia penal se
concentraron on algunas modificaciones al COdi-

go de Procedimiento Penal dc 1987 (Decreto 1861
de 1989), cuyo impacto sobrc ci sistcma penal se
mencionO en ci numeral anterior. Es importante,
sin embargo, mencionar Ia eliminaciOn del jurado
de conciencia. Este hecho, aunque seguramente
agiiizo la etapa del juicio en los juzgados supe-
riores, no tuvo mayor repeTdusión en ci sistema
global por cuanto el jurado de concicncia estaba
restringido a procesos por homicidio cuyo nOmcro
representa un porccntajc no muy alto (menos del
10%) de los procesos penales. En todo caso, la
demora de los procesos en los que cxi stIa ci jurado
dc conciencia no debc ser tomada como razOn
para climinar esta figura, pues ésta demora se
dcbIa principalmcnte al mccanismo dc cscogcncia
dc los miembros del jurado y a la falta de un
control adccuado para asegurar su asistencia y la
de las demOs partcs dcl proceso ala realización de
la audiencia.

Por otra parte, la ley 30 de 1987 permitiO la
crcación de despachos judiciales y ci incremento
de su planta de personal. Desafortunadamente
los criterios cmpleados para dctcrminar ci sitio y
niimero de estos nuevos cargos no fueron los más
adccuados. Dc los 9.600 cargos creados por esta
Icy, un estudio contratado por la comisión encar-
gada de irnpiementarla concluyó quo tan sOlo
eran justificables la tercera parte. En todo caso, y
dos años después de expcdida la Icy, la distribu-
ción de los despachos judicialcs penales en ci
territorio nacional aOn sigue sicndo muy defi-
cicntc segOn se puede aprcciar en ci Cuadro 1.

3. La nueva jurisdicción especializada
de orden püblico

Varios han sido los intentos de distintos gobicr-
nos para enfrentar los crecicntcs Indices de cri-
minalidad provenientes del narcotrOfico y cite-
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Cuadro 1
NUMERO DE JUECES PENALES

(por 100.000/hab.) 1991

Departamento	 Jueces/100.000 Hab.

Meta	 13
Tolima	 11
Caqucta
	

11
QuindIo	 11
Huila
	

10
Boyacá
	

9
Chocó
	

9
Cauca
	

9
Santander
	

8
Risaralda
	

8
Caldas
	

8
Valle
	

7
Norte Santander
	

7
Antioquia
	

7
Narino	 7
Cesar	 6
Cundinamarca
	

6
Magdalena
	

6
Guajira
	

5
Córdoba
	

5
Bolivar
	

4
Sucre	 4
Atlántico	 4

Fuente: DANE, Divisián Politico Administrativa dc
Colombia, 1988. Dircccidn Nacional de Carrera Judi-
cial.

rrorismo. Estos, sin embargo, han coincidido en la
creación de juzgados especiales con procedi-
mientos judiciales excepcionaies, en la mayorIa
deloscasos temporales, expidiéndolospormedio
de las facultades que le otorgaba ci artIculo 121 de
Ia Constitución Nacional de 1886 at presidente.
Entre estos intentos se encuentran: ci juzgamiento
de civiles por Ia jurisdicción penal militar; los

juzgados especializados; el Tribunal Especial de
Instrucción; y la jurisdicción de orden piiblico.

a. El juzgamiento de civiles por Ia justicia
penal militar

Este mecanismo fuc empleado por distintos go-
biernos apelando al estado de sitio y consistIa
en atribuir Ia competencia de ciertos delitos a
los juzgados penales militares. Se argumentaba
que esta jurisdicción era más eficaz y rápida.
Sin embargo, no solo los procesos adelantados
en esta forma pronto excedieron en demora a
los adelantados por la justicia ordiriaria, sino
que todo el sistema fue hondamente cuestionado
por diferentes sectores de la opinion nacional
hasta quo la Corte Suprema de Justicia, en sen-
tencia de marzo de 1987, lo declarO contrario a
la Constitución.

b. Los juzgados especializados

En 1984 el Congreso Nacional expidió la Icy 2 en
la que se hacIa un esfuerzo por contrarrestar los
delitos de secuestro extorsivo, extorsión y terro-
rismo, asI como aquellos tipificados en ci Estatuto
Nacional de Estupefacientes. Para eilo se crearon
200 nuevos juzgados especializados cuya corn-
petencia correspondIa a los delitos menciona-
dos6 . El procedimiento penal se modificO y se
previó una dura.ciOn de seis años para esta expe-
riencia. El gobierno del presidente Barco, sin
embargo, decidió prorrogar su existencia mien-
tras que la declaratoria de estado de sitio subsis-
tiera.

1

p

6 Segtin datos do la Oficina de Investigacioncs SociojurIdicas del Ministerio de justicia, a finales de 1990 habIa 54juzgados
especializados y 7 juzgados de instrucción criminal COO funciones de especializados.
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c. El Tribunal Especial de Instrucción

Este tribunal fuc crcado por ci Gobierno de
Beiisario Bctancur para realizar la investigación
de los sucesos acaecidos en Ia incruenta toma del
Palacio de Justicia en novicmbrc de 1985. Poste-
riormente, y debido al incremento de la violencia
on ci pals, ci Gobierno del presidente Barco creO
otro Tribunal Especial de lnstrucción y lc asignó
como competencia la invcstigaciOn dc los dciitos
contra la vida y Ia integridad personal quc causa-
ran "especial conmociOn social". La Corte Suprc-
ma de Justicia, sin embargo, en fallo del 16 dc
junio dc 1987 dcciaró inconstitucional este orga-
nismo quc consideró extraflo dentro de la estruc-
tura dc nuestra rama jurisdiccional.

d. La jurisdicción de orden püblico

Este fue ci siguiente intcnto gubernamcntal por
combatir Ia crccicnte ola dc dclitos que atentaban
contra Ia estabilidad estatal. Consistió en crear
toda una nueva jurisdicción que inclula un Tri-
bunal de Orden PiIbiico con cornpctcncia nacio-
nal, 90 juzgados diseminados por ci territorio
nacional, y procedimientos espcciaics para ci
juzgamiento de los dehtos dc ordcn püblico. Es-
tos delitos so dcfinicron como aquellos quo fue-
sen roaiizados "con fines terroristas".

Aunque las cxporicncias mencionadas do-
muostran un intorés legItimo por parto del Go-
biorno de enfrontarso alas cada vcz más podcrosas
organizacionos criminalos, ha sido ncccsario
roalizar ajustos periádicos a ostas iniciativas para
tratar de adecuarias a nuestras anejas institucio-
nes. Nuestra vieja tradición jurIdica junto con las

especiales caracterlsticas de la criminalidad gene-
rada por ci cruce de intereses entre ci narcotráfico
y la guerrilla, han hecho esta labor aün más diflcil.
Es por csto quo resuita importante revisar conti-
nuamcntc ci impacto de estas nucvas medidas.

Un estudio realizado por la Oficina de Inves-
tigacioncs SociojurIdicas del Ministerio de justi-
cia encontro quo aunque hubo un incremento en
Ia eficacia de la jurisdicciOn de ordcn piThlico, cstc
no corrcspondió a las cxpcctativas quc se tenlan.
En efccto, dc los 3.339 proccsos adelantados por
cstos juzgados dcsdc su crcación hasta comicnzos
dc 1990, 553 concluyeron mcdiante scntcncia, es
dccir, ci 17% dc cllos. Comparado con ci 12.6%
quo terminan en Ia jurisdicción penal ordinaria,
este es un incrcmcnto muy love 7.

Lo anterior, sumado al proocupante nümero
do procesos que conclulan por nulidades on ci
procedimiento debido a conflictos de compoton-
cia cntrc ios juzgados cspecializados y los de
ordon pi'ibiico, asI como a ]as ya tradicionaics
faiias administrativas do nuostro aparato judicial,
dieron como rcsuitado la nocosidad do modificar
la cstratcgia del Gobierno para combatir a ]as
organizacionos criminales anteponiéndoies una
organización cstatai. Es aill donde surge la nueva
jurisdicción cspcciaiizada do orden piiblico, JEOP.

Esta jurisdicciOn, regulada por ci Dccrcto 3030
do 1990  por los Dccrctos 0090,0213, 0303, y 1303
do 1991, ticno corno finandad proporcionar un
modio oficaz y oficionto para invostigar y juzgar
los dehtos comotidos por organizacionos crimi-
naics quo porsigan desestabilizar ci orden
institucional vigonto.

7 Nemoga Solo, Gabriel Ricardo. "lnvestigacion criminal y administración dejusticia penal". En Ia revista Andlisis SociojurIthcos,
de la Oficina de Investigaciones SociojurIdicas del Ministerio de Justicia, p5gina 103.
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Para alcanzar este objetivo ci gobierno del
presidente Gaviria reorganizó tanto la jurisdicción
de orden püblico existente, como los juzgados
especializados.

En primer término se fusionaron los jueces de
orden püblico con los jueces especializados, de
este modo se evitó ci creciente niimero de conflictos
de competencia y Sc le dio más coherencia a Ia
acción del Estado para combatir estas conductas.

En segundo término se cambiO radicalmente la
estructura "insular" tradicional de los despachos
judiciales, probadamente ineficiente, por una es-
tructura corporativa en Ia quo se scparó tajante-
mente la función administrativa de Ia jurisdiccio-
nal. Es asI como la JEOP se organizO on cinco
direcciones seccionaics localizadas en Bogota,
Medellin, Cali, Barranquilla y Cñcuta. Cada una de
estas direcciones seccionales cuenta, a su vcz, con
cuatro secciones: Ia sccción judicial, compuesta por
un grupo de jueces de instrucción y un grupo de
jueces de conocimiento; la sección de secretarla,
encargada del trámite secretarial dc los procesos; la
sccción administrativa, que se encarga de la admi-
nistración de los recursos fIsicos de la dirección
seccional; y la sccción de dirección que se encuentra
a la cabeza del director seccional de orden püblico.

Las direcciones seccionales dependen de una
subdirección nacional de orden püblico cuyo
responsable es nombrado por ci director nacional
de instrucción criminal. Los jueces dependen no-
minalmente del Tribunal de Orden Püblico pero
su localización geografica la determina el director
nacional de instrucción criminal.

En tercer término, y en un esfuerzo por acer-
carse aün más a un sistema acusatorio, la JEOP
asigna gran parte de la responsabilidad de la

etapa de investigación preliminar a las Unidades
de PolicIa Judicial de los cuerpos de seguridad del
Estado.

Para asegurar un trabajo efectivo de estas Uni-
dades de Policla Judicial se inició una reorganiza-
ción de los cuerpos de investigación del Estado, y se
establecicron mecanismos de control severos por
parte del juez y del ministerio piiblico para vigilar
los derechos procesales ci primero, y los derechos
individuales de los sindicados ci segundo.

En cuarto término se incrementaron los me-
canismos de protección de los funcionarios judi-
ciales. Es asI como el procedimiento de investiga-
ción establecido evita la movilidad del jucz para
realizar su labor y Ia vigilancia de su sitio de
trabajo, su vivienda y su transportc con escoltas y
vehIculos blindados tratan, en lo posible, de ase-
gurar su protección y lade su familia. Finalmente,
se crcó la figura del juez anónimo para evitar
individualizar la responsabilidad del juzgamicnto
en un proceso detcrminado.

El quinto y iiltimo término, Sc emplearon
técnicas modernas de manejo de oficina para
agilizar los trámites secretariales mediante el
emplco de computadores, fax, etc.

La Jurisdicción Espedalizada de Orden Püblico
inició sus labores el 16 de enero de 1991. En ella
laboran 96 jucces (71 de instrucción y25 de COflO

cimiento), un subdirector nacional, 5 directores
seccionales, 67 profesionales de apoyo judicial, 6
especialistas en informática, 5 jefes de seguridad,
y 62 profesionales administrativos. Aparte de
cstos se encuentra ci personal de escolta, de vi-
gilancia y del Cuerpo TOcnico de PolicIa Judicial,
organismo especializado en investigación y ads-
crito a la JEOP. Cada jucz cuenta con un
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microcomputador que le permite su labor y cada
seccional cuenta con dos equipos pequefios de
cOmputo en donde se registra la historia de los
procesos que allI Sc tramitan.

Luego de tan sOlo un año de haber entrado en
operación noes fácil hacer una evaivación de esta
nueva jurisdicciOn, sin embargo, ci Cuadro 2 en
donde se compara con la anterior jurisdicción de
orden piiblico, muestra algunas cifras interesan-
tes.

En primer lugar se destaca la reducciOn en ci
nOmero de jucces, de 114 a 96, y especialmente del
personal de apoyo judicial que paso de 576 a 67. El
nümero promedio de expedientes por juez que se
manejaba en la anterior jurisdicción era de 150,
mientras que ci promedio actual es de 313. Sin
embargo, con una carga de trabajo mayor, la
nueva jurisdicción ha producido un promedio de
15 sentencias por juez en un año, contra un pro-
medio de 4 sentencias por juez de orden püblico
en la antigua jurisdicción.

Por otro lado, es importante senalar que
mientras que en la anterior jurisdicción ci 30% de
las sentencias fueron condenatorias y ci 70%
absolutorias, en la nueva jurisdicción ésta distri-
bución se invirtió, 80% de las sentencias fueron
condenatorias frente a un 20% de sentencias

absolutorias. Probablemente este hecho refleje
una mayor eficacia en la labor de investigación, y
ciertamente una disminución en la presión a la
que eran sometidos los jueces de esta jurisdicción
anteriormente.

4. Comentario final

Muchos han sido los intentos por reformar ci
sistema penal Colombiano (hay quienes hablan
de cerca de 80 reformas al Código de Procedi-
miento Penal en lo que va de este siglo) pero tal
vez ningOn intento ha causado tanto impacto
sobre la totalidad de la jurisdicciOn penal como
la reforma al Código de Procedimiento de 1987.
No solo inició un efectivo descongestionamiento
del sistema penal, sino que fue ci primer paso
serio hacia ci establecimiento de un sistema
acusatorio al separar la etapa de investigación
de la del juicio, y establecer un cuerpo técnico
de policIa judicial al servicio del funcionario ins-
tructor.

La ley 30 de 1987 fortaleciO ci espIritu del
Codigo de Procedimiento Penal mencionado con
excepción, tal vez, de la eliminaciOn del jurado
de conciencia. Sin embargo, desperdiciO dema-
siados esfuerzos y recursos en la creación de un
exagerado e innecesario nOmero de cargos judi-
ciales.

It

Cuadro 2
COMPARACION ENTRE LA ANTIGUA Y NUEVA JURISDICCION DE ORDEN PUBLICO

Sentencias	 Procesos por

Jurisdicción	 Jueces Instruc Conoci-	 Empleados Condenatorias Absolutorias juez	 Emp. Sent/Juez
Orden Puiblico	 don	 miento

Antigua	 114	 576	 142	 329	 150	 30	 4
Nueva	 96	 71	 25	 67	 292	 73	 313	 448	 15

Fuente: Dirección Nacional de Carrera Judicial, Ministerio de Justicia, Oficina de Investigaciones SociojurIdicas,
Subdirccción Nacidnal de Orden Püblico.
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Esta ley, por otro lado, fue Ia base de grandes
cambios administrativos do] sistema judicial tales
como: la organización de la Carrera Judicial; la
creaciOn de las OficinasJudiciales; y Ia posibilidad
de estabiecer juzgados corporativos como la
exitosa experiencia lievada a cabo on 1991 en ci
municipio de ItaguI. Además, Ia misma icy per-
mitió el traspaso de varios procesos a instancias
no judiciales y señaió las bases para ci empieo de
mecanismos de concihación no empleados efecti-
vamente hasta ese entonces. Pero un anáiisis más
detallado del impacto de esta reforma sobre Ia
totaiidad del sistema judicial, requiere, en si
mismo, un estudio propio.

For su parte, la jurisdicción especializada de
orden pübhco ha sido ci intento mSs exitoso, de los
hasta ahora intentados, de hacer frente a Ia crimina-
iidad producto del narcotrafico y ci terrorismo.

Sumado lo anterior al hecho de que la nueva
Constitución Poiltica de 1991 reestructurO pro-
fundamente la organizaciOn administrativa de Ia

rama judicial con la creación del Consejo Superior
de la Judicatura y la Dirección de Administración
Judicial, a la autonomia presupuestai finaimente
alcanzada por la rama judicial, y a la crcación de
Ia FiscalIa General de la Nación con una estructu-
ra administrativa similar a la de la JurisdicciOn
Espcciaiizada de Orden Püblico, y un procedi-
miento penal basado en ci de 1987, se puede
concluir, con bastante certeza, quo ci camino ha-
cia una justicia penal eficiente, eficaz, justa y
digna, se está construyendo.

B. Violencia

1. Criminalidad

La cantidad de homicidios constituye una de las
medidas más iiustrativa de la situación de vioien-
cia en ci pals:

El incremento porcentuai de homicidios entre
1985 Y 1991 es aitIsimo (Cuadro 3). El numero se
ha más quo dupiicado; entre 1988 y 1987 hay un

4

4

Cuadro 3
COLOMBIA: EVOLUCION DE LA CRIMINALIDAD HOMICIDA

(1985-1991)

Población	 Homicidios	 Tasa
Año	 total	 (x 10.000)

1985	 29.879.330	 12.899
	

4.31
1986	 30.459.098	 15.672

	
5.14

1987	 31.058.145	 17.419
	

5.60
1988	 31.677.178	 21.100

	
6.66

1989	 32.316.933	 23.312
	

7.21
1990	 33.191.377	 24.267

	
7.31

1991 **	 33250.570	 21.111

* Exciuye homicidios en accidentcs dc tránsito
Enero-Septiembre

Fuente: Pohcia Nacional y cálcuios propios.

Indice
base

1985=100

100.00
121.50
135.04
163.58
180.72
188.13

Incr.
anual

%

21.50
11.14
21.13
10.48
10.41

4
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aumento especialmente agudo, que desciende los
años siguientes8 . Los incrementos reales anuales

• muestran un comportamiento diferente: luego de
un fuerte aumento en 1988 descienden hasta que
en 1990 se tiene una cifra un cincuenta por ciento
más baja que la del aflo anterior y cinco veces
inferior ala de 1986. Sin embargo, los incrementos
reales anuales son más moderados que los del
Indice. PodrIa ser, pues, que si bien la mortalidad
homicida crece en el pals, el ritmo de este proceso
presentara una tendencia a hacerse más lento. Sin
embargo, la tendencia on 1991 no permite entre-
tener mucho optimismo al respecto, puesto que
en 1991 hasta septiembre hay un incremento en
los promedios mensuales (Cuadro 4).

En el mismo perlodo el comportamiento del
conjunto de delitos contra la vida e integridad
personal se presenta en el Cuadro 5.

El crecimiento de la tasa y los incrementos
anuales de estos delitos es mucho menos pronun-

Cuadro 4
COLOMBIA: PROMEDIOS MENSUALES DE

HOMICIDIOS (1985-1991)

Alto
	 Promedios

mensuales

1985
	

1.075
1986
	

1.306
1987
	

1.451
1988
	

1.758
1989
	

1.775
1990
	

1.800
1991 *
	

1.856

* Enero-septicmbrc
Fuente: Cuadro anterior

ciado quo el de los homicidios, lo quo podrla
indicarque el mayor descenso se da enlosdelitos
quo no tienen como consecuencia la pérdida de
vidas humanas. Es decir, el descenso on las ten-
dencias no implicarla un mejoramiento, sino jus-
tamente lo contrario. Este tipo de inferencia po-
drIa tener alguna validez al considerar quo on los

Cuadro 5
COLOMBIA: DELITOS CONTRA LA VIDA Y LA INTEGRIDAD PERSONAL

Alto	 Nümero	 Ta sa
	 Indice

	 Incr.
de	 (xlO.000)

	
base	 anual

delitos
	 1985=100

1985
	

77.064
	

25.79
	

100.00
1986
	

83.685
	

27.47
	

108.59
	

8.59
1987
	

89.827
	

28.92
	

116.56
	

10.73
1988
	

95.079
	

30.91
	

123.37
	

10.58
1989
	

90.409
	

28.08
	

117.32
	

(9.5)
1990
	

86.153
	

25.95
	

111.79
	

(9.5)
1991*	 67.155

	
20.19

* Enero-septiembrc
Fuente: Policla Nacional, Ibid y calculos propios. Para 1991, Centro do Investigaciones Criminologicas de la DIJIN.

8 Sobro cifras anteriores al perIodo aquI estudiado, ver Rodrigo Losada Lora y Eduardo Vélez Bustillo, "Tendencias de
muertes viol entas on Colombia", Coyuntura Social, No. 1, Diciembre do 1989, Bogota, Fcdesarrollo e Instituto SER.
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iiltimos aflos en ci pals se ha incrementado nota-
blemente el porte de armas por parte de civiles, y
que, como lo han mostrado otros estudios, la
proporción entre homicidios con arma blanca y
de fuego ha tendido a invertirse fuertemente, asl
que hoy Ia utilización de éstas en Ia comisión de
delitos puede aproximarse al 85%. El que en ci
perlodo estudiado la tasa de lesiones personales
comunes haya descendido da fucrza a esta inter-
pretaciOn (Cuadro 6).

Sin duda uno de los deiitos que reviste mayor
gravedad en términos de violencia y violación de
elementales derechos a Ia libertad individual y
que produce mayor inseguridad ciudadana ci
secuestro. Aunque las cifras existentes subestiman
la magnitud real, en la medida en que solo una
proporción muy reducida es denunciada, ci Cua-
dro 7 da una idea del problema. El niimero de
personas que han perecido a mano de secuestra-
dores está indicando la dimensiOn del fenómeno

Cuadro 6
COLOMBIA: LESIONES PERSONALES

19851991*

Año	 Niimero	 Tasas
x 10.000

1985	 41.455	 13.87
1986	 44.357	 14.56
1987	 46.111	 14.84
1988	 45.865	 14.48
1989	 41.803	 12.93
1990	 39.018	 11.75
1991 **	 28.151	 8.85

* Excluye lesiones en accidentcs de tránsito
** Enero-septiembre
Fuente: PolicIa Nacional, Ibid.

Cuadro 7
COLOMBIA: SECUESTROS EXTORSIVOS

1985-1991

Año	 Secuestros Sumas pagadas	 % sobre
(estimadas)	 PIB

millones $

1985	 286	 1.118
1986	 180	 890
1987	 259	 1.670	 .02
1988	 709	 7.920	 .07
1989	 781	 10.530	 .07
1990	 1.282	 1.225	 .006
1991	 1.389	 2.346	 .008

	

4.886	 25.701

* Pesos corrientes
Fuente: Policla Nacional, Ibid.

en términos de vidas humanas, y las sumas paga-
das reflejan la magnitud de las transferencias
económicas forzadas.

2. La violencia polItica

El peso de esta violencia puede ser estimado por
la relaciOn entre ci nOmero de homicidios polIti-
cos y ci total de homicidios en ci pals. A partir de
los datos de la Comisión Intercongregacional de
Justicia y Paz', la Consejerla Presidencial para Ia
Paz10 y la Policla Nacional, se puede obtener la
aproximación ala magnitud de la violencia poiltica
que se presenta en ci Cuadro 8.

Los resuitados obtenidos, segOn la fuente que
se utiiice, son contradictorios y no permiten una
aseveración concluyente con respecto a la evolu-
ciOn de la violencia politica medida por este

*

9 Basada en prensa nacional y regional, boletines y documentos de organizaciones populares y denuncias directas recibidas
por organismos de derechos humanos.

10 Con datos del DAS.
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Cuadro 8
COLOMBIA: HOMICIDIOS POLITICOS Y TOTAL DE HOMICIDIOS

I,
Aiios

	

	 Total
	

Homicidios PolIticos*
homicidios

Justicia
y Paz

	No.	 %

1988	 21.100	 3.821
	

18.10
1989	 23.312	 2.560

	
11.00

1990	 24.267	 3.236
	

13.33
1991	 21.111 **	 3.167

	

83.531	 12.784

ConsejerIa
para la Paz

No.	 %

3.376	 16.00
3.942	 16.90
4.472	 18.40
3.734

15.524

* Incluye asesinatos politicos, prcsuntamcnte politicos y muertos on acciones bClicas 1
** Enero-septiembre. Los otros datos do la lila cubrcn los doce meses de 1991.
Fuente: PolicIa Nacional, Justicia y Paz y Consejcria para la Paz.
1 / Ascsinatos politicos: aquéllos quo son mtivados por la intolerancia de ideas o prácticas contrarias a las del (0
de los) victimario(s), o que revelan Ia más cxtrema rcpresiOn a formas legitimas de reivindicación u organización
popular.
Asesinatos prcsumiblcmente politicos: caracterizados como tales por Ia zona do conflicto donde ocurren, por
algunas caracteristicas de ]as vIctimas, por la forma como son ejecutados o por otros indicios quo Ileven a presumir
un móvil politico, aunque éste no sea claro. Cfr. Justicia y Paz, V.4, No.1, encro-marzo 1991. Son cquivalcntcs a los

"homicidios por razones aparentcmcntc politicas do la ConsejerIa para Ia Paz".

indicador. En efecto, segilin Justicia y Paz, la par-
ticipación de los homicidios sobre el total ha
tendido a decrecer, pasando del 18% en 1988, al
13% on 1990. Todo lo contrario ocurre cuando so
miran los datos de la consejerIa para la paz, scgiin
los cuales esta proporción ha umentado, pasando
del 16% en 1988 al 18% en 1990.

De estos muertos, los producidos en
enfrentamientos directos con la Fuerza Piiblica en
el mismo perIodo, pasaron de cerca de 2.000 en
1988, a algo más de 700 en 1990 (Cuadro 9).

Además de estos costos en vidas humanas, la
violencia polItica ha tenido un impacto no des-
preciable sobre los recursos materiales del pals".
Por ejemplo, los gastos en que ha incurrido el
gobierno para apoyar la reinserciOn de los
miembros del M-19, del Movimiento Armado
Quintin Lame (MAQL), del Partido Revoluciona-
rio de los Trabajadores (PRT) y del Ejército Popu-
lar de Liberación (EPL) 12 segilin los acuerdos de
paz, deberian haber ascendido a $10.957 millones
en 1991, que representari el 0.4% del PIB de ese
mismo año (Cuadro 10).

11 En esta parte sobre costos cconómicos y sociales generados por la violencia politica no so incluycn los gastos del Plan
Nacional de Rehabilitación en la medida en que el Plan so ha convertido más que todo en un programa deinversión en obras
de desarrollo social y económico, orientado hacia las zonas mas deprimidas y menos articuladas al mercado nacional para
quo compense las desigualdades regionales producto del modelo do desarrollo aplicado en @1 pals.

4
	

12 Segiin Ia Consejeria Presidencial para la Paz hubo 800 reinsertados del M-19, 150 del PRT, 150 del MAQL, y 2000 del EI'L
para un total de 3.100 personas quo buscan reincorporarse a la vida civil.
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Cuadro 9
COLOMBIA: MUERTOS EN CONFRONTACIONES POLITICAS

1985-1991 (octubre)

Aflos	 M u e r t o s

PolicIa	 FF.AA.	 Civiles	 Total	 % sobre
total de

homicidios

1985	 115	 145	 713	 973	 7.54
1986	 80	 187	 274	 541	 3.45
1987	 121	 149	 526	 796	 4.57
1988	 147	 224	 1.519	 1.890	 8.95
1989	 91	 147	 1.819	 2.057	 8.82
1990	 178	 186	 364	 728	 3.00
1991	 196	 177	 106	 473

Fuente: 1985-90: Revista Crirninalidad de la Policla Nacional, No.33, p/391 y cálculos propios. 1991: Justicia y Paz

Cuadro 10
GASTOS DE REINSERCION PROYECTADOS EN LOS ACUERDOS DE PAZ ENTRE

GOBIERNO NACIONAL Y GUERRILLAS DURANTE 1991

1	 2	 3	 4	 5	 6	 7	 8	 Total	 % PIB

M-19	 480	 200	 780	 900	 2.360	 .008
MAQL	 162	 7	 20	 600	 2.5	 791.5	 .002
PRT	 162	 140	 300	 10	 612	 .002
EPL	 1.200	 15	 320	 2.000	 12	 4.159	 .015
Global	 500	 500	 1.000	 .003
Corn pra
de
tierras	 2.035	 .007
(INCORA)

Total	 2.004	 22	 200	 1.260	 3.800	 2.5	 500	 522	 10.957	 .04

Fuente: ConscjcrIa do Paz y Acuerdos cntre Gobierno Nacional y Guerrillas
I Auxilios de subsistencia para los ex-cornbaticntes mientras so integran a un proyecto productivo o consiguen
un cmplco rcrnunerado.
2 Fondos para la puesta en marcha dc las Fundaciones que cada grupo gucrrillero crc6 Con ci fin do piancar y
apoyar la rcinscrcidn.
3 Gastos on cducación y capacitacion.
4 Fondos para la puesta on marcha dc proyectos productivos.

Lm

I

*

b
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Sin embargo, segin un documento reciente
firmado por los grupos reinsertados a Ia vida
civil, los desembolsos en que ci gobierno ha incu-
rrido han sido mayores. Si se suman los gastos
proyectados en auxilios de subsistencia (columna
1), créditos para proycctos productivos (columna
4) y gastos en educación y capacitación (columna
3) se obtiene un total de $3.646 millones, mientras
segün los firmantcs, en estos mismos rubros se
desembolsaron rcalmcnte $7.998 millones en
1991 13 . Estas discrcpancias entre proyección y
ejccución y ci hecho dc quc ni ci gobierno ni los
reinsertados sepan exactamentc ci dcstino de cs-
tos dincros, ha lievado ala suspension del "proce-
so de proyectos cconOmicos y de contratación dc
entidades asesoras hasta tanto no se adelante un
proceso de cvaluación extcrna'°'1.

Sin embargo, y a pcsar de esta faita de
planificación estratégica y de fiscaiización,
los gastos dc Ia rcinscrción no son altos corn-
parados con lo que Ic costaron al pals los
atcntados contra su infracstructura cmprcn-
didos por la Coordinadora Nacional Guerri-
hera durante ci primer scmestrc de 1991.
ScgOn cálculos dc la Conscjcrla Presidencial
para la Paz, ]as voiaduras de torrcs eléctri-
cas, oicoductos y otros hicncs le costaron a
Colombia $302332 miliones, o sea un 1.11$
del FIB. Si todos los dcscmbolsos incurridos
por la rcinscrciOn siguicron Ia tendcncia dc
los auxilios, créditos y contratación de enti-
dadcs asesoras y fucran ci doble de lo pro-
yectado, hlegarian a representar apenas ci
7.2% dc estos costos.

Si los 5000 micrnbros de las FARC, los 2000 del
ELN y los 100 de Ia disención del EPL decidieran
reinsertarsc, el programa podrIa costar como ml-
nimo $22.028 milloncs, asumiendo quo los auxi-
lios de subsistcncia ascenderlan a $80.000 por per-
sona, que los créditos para proyectos productivos
serlan en promedio de $2.600.000 y que los gastos
en scguridad girarlan alrededor de Ia suma de los
$3000 miilones15. Estos $22.028 millones reprcsen-
tan el 0.06% del PIB de 1992 y cI 7.28% de los
costos dc los atcntados cometidos por la guerrilla
durante ci primer scmcstrc de 1991.

Es cvidcntc quo, cornparativamcntc con los
costos cconómicos incurridos por los actos dc
sabotaje dc las guerrillas, ci logro de una
reinscrción se convcrtirla en una inversiOn ren-
table. Sin embargo, la dimension cconOmica no
es la Onica quc cntra on jucgo dcntro dc una
evaluación del proccso de paz. También es nc-
cesario prcguntarsc qué tanto la reinserciOn del
EPL, ci MAQL, ci PRT y ci M-19 han contribuido
a gcncrar un clima de convivencia pacIfica en
las regioncs dondc cstos grupos actuaban ante-
riorrncntc.

En cstc sentido, cI informe prcscntado al go-
bierno por la ComisiOn dc SuperaciOn dc la Vio-
lcncia en fcbrcro dc cste año arroja datos bas-
tantc elocucntcs. SegOn los rcsuitados, en dos
dc las sictc regiones cstudiadas la reinscrción
tuvo un impacto positivo considerable: en COr-
doba, "cu los ocho primeros mcscs dc 1991 se
redujo on cerca dc un 75% ci niImero de personas
rcgistradas por la prensa corno muertas por ra-

13 En créditos para proyectos prodnchvos, sogón los firmantes del documento so han gastado $5950 millonos, 011 bocas
(auxilios do los pro yoctos productivos $275 millonos. Estudio do Soguirniento, Evaluación y Ajusto do los Proyectos
Econórnicos del Frogrania Prosidcncial do Reinsorción. Términos do roforoncia. Santafé do Bogota, 6 do Mario do 1992.

14 Op.Cit.
•	 15 Dato do la ConsojorIa Presidoncial Para la Paz.
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zones real o presuntamente polIticas, desapare-
cidas o vIctimas de campafias de "limpieza so-
cial"". En Urabá, ci total de personas registradas
por Ia prensa como muertas por los mismos
motivos que en el caso de Córdoba fuc de 27
frente a 108 en 1990 lo quo significa una reduc-
ción aproximada de 66%" 17 . En estos dos depar-
tamentos, ci impacto positivo de la reinserción
parecen indicar que los altos Indices dc homici-
dios de aftos pasados respondIan
preponderantemente a una logica polItica. Por
ci contrario, en las regiones de Putumayo y
Cauca, la reinserciOn ha tenido efectos mucho
menores ya que los confhctos por tierras y la
violencia hgada al narcotráfico y a Ia presencia
dc grupos paramilitares sigue cobrando vIctimas.
En Risaralda, la reincorporación tampoco ha ge-
nerado un gran impacto sobre Ia violencia que
se vive en esta zona cafetera ya que en ella el
fenómeno responde más a iógicas de violencia
"difusa, delicuencial y cotidiana" 18 . En Norte de
Santander, la dcsmovilizaciOn del EPL tampoco
tuvo mayor significación ya quo ]as zonas donde
tenla presencia fueron ocupadas por grupos dc
las FARC, del ELN y de Ia disidcncia del EPL.

Como so puede aprcciar, los resultados de
los acuerdos de paz con ci EPL, ci MAQL, el
PRT y ci M-19 sobre los Indices de violencia
varIa segñn las regiones, las logicas de los
enfrentamientos que allI operaban y Ia capaci-
dad del gobierno de solucionar los problemas
que daban origen a la lucha armada.

3. Derechos humanos

Las violaciones a los dcrechos humanos, como lo
han reconocido altas esferas estataics y guberna-
mentales, son una de las principales fuentes de
viol encia en el pals". Aunque en rigor nose puede
decir quo todas ciias estén ligadas con iuchas por
ci control de los aparatos del Estado y con formas
de conducir su futuro y ci de la sociedad, estos
actos estatales contribuyen scriamente a
incrementar otras formas de violencia. Cierta-
mente, una de ]as mayores dificultades en las
negociaciones con los grupos aizados en armas
es, justamente, la exigencia de éstos de que estas
violaciones cesen, mediante polIticas explicitas y
la depuración de los aparatos del Estado ligados
a ellas. Aunque nose puede desconocer quc en los
ultirnos anus se ha impulsado una polItica de
protección de los derechos humanos, y de quc hay
acciones estatalcs concretas que asI lo demues-
tran, tamhién es cierto que Ia situación dista has-
tante de ser aceptahie.

En cfccto, el informe de Ia ProcuradurIa Na-
cional presentado a Ia opinion püblica en Sep-
tiembre de 1991, y quo cubre ci perlodo quc va dc
Enero dc 1990 a Abril de 1991, muestra cómo on
los dos tiltimos años reposan on esa institución
3.161 expedientes quo cubren a más dc 5.500
vIctimas de homicidios, masacres, torturas, Ic-
siones personales, desapariciones forzadas, de-
tenciones arbitrarias, allanamientos, amenazas y
otras20.

It

S

16 Comisión do SuperaciOn do la Violencia: Paclficarla Paz. l.o que nose ha negociado en los acuerdos de paz. Instituto do Estudios
y Relaciones Internacionales-Universidad Nacional, CINEI', Comisihn Andina do Juristas-Seccional Colombiana, y
Cecoin, Santafé do Bogota, 1992, p.26.

17 Op.Cit., p.33.
18 Op.Cit., p.66.
19 Presidencia de la Repdblica, Lstrategia nacional contra la violencia, Bogota, mayo do 1991, p. 8.
20 ProcuradurIa General do a Nación, Informe sobre L)erechos 1-lurnanos, agosto do 1991.

52



JLJSTICIA Y VJOLENCIA

Adcmás de estas cifras, Ia ProcuradurIa Dde-
gada para los Derechos Humanos-seccional Bo-
gotá, ya procesó y sistematizó la acción que em-
prendió de enero a diciembre de 1991. Durante
estos doce meses, inició 465 expedientes, evacuO
315 del total de cases acumulados hasta csc mo-
mento21 , de los cuales 8 cuiminaron on fallos
sancionatorios y 5 en ahsoiutorios22.

Si se tiene en cuenta que esta información solo
cubre aquelios caSos quc son procesados en la
seccional de Bogota, so puede concluir que Ia
situación de los Derechos Hurnanos en ci pals
durante 1991 siguió siendo dramãtica.

Sin embargo, ci hecho de que la Procuradurla
haya iniciado Ia sistematización de esta informa-

ción debe considerarse como un esfuerzo signifi-
cativo. Por otra parte, ci nombramiento de civiles
en ]as direcciones del Ministerio de Defensa yen
el DAS, la declaratoria de inconstitucionalidad de
los grupos de autodefensa, ci propósito expilcito
del gobierno de enfrentar ci probiema de la viola-
ción de los Derechos Humanos en su "Estrategia
contra la Violencia" y Ia poiltica de moderniza-
ciOn de los servicios de inteiigencia de los órganos
de seguridad del Estado, permiten esperar quc
estas iniciativas tengan on ci largo plazo una
incidencia positiva sobre ci respeto de los Dere-
chos Humanos en ci pals. Justamente, ci esfuerzo
de sistematización dc la Procuradurla Sc convier-
teen una herramienta invaluable para podcr eva-
ivar la cficacia dc cstas polIticas durante los próxi-
ITK)S anos.

21 Sobrola basedela información oxistento ci nOmero total dc cxpcdicntcs acumulados en la regional do Bogota so dosconoce.
22 Delos 8 falios sancionatorios en 6 dosapariciones ostuvicron implicadosmiombros dcla Policia Nacional, 6actosdc tortura

fucron ojorcides per guardias dc prisión, y agontos do la Policia Nacional y del EjOrcito, y en un case dc masacre la
ProcuradurIa Doicgada para los Derochos Ilurnanos-soccional Bogota solicitó dostituciOn do tin Sargonto del Ejército.En
101 de los cases quo analiió oncontró quo habia mérito para abrir pliogos do cargos. Mirneo sin publicar. Estadistica.

•	 l'crIodo comprendido ontro Encro do 1991 a 31 do Diciembro do 1991, ProcuradurIa Dologada dolos Derechos 1-lumanos".
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V. Mujer*

El desarrollo  social afecta de maneradiferencial
a los distintos grupos quo conforman la población
de un pals. Los logros en términos de salud,
educación y bienestar social en general, varlan
segün se trate de población urbana o rural, de
hombres o de mujeres, de jóvenes o de viejos. Los
iridicadores que publica Coyuntura Social tratan
de dar cuenta de estas diferencias desagregando
la información disponible en cada uno de los
sectores sociales, como es el caso de dar informa-
ción sobre las condiciones laborales por ciudades,
por género, por edad, etc.

Sin embargo, silo anterior permite identificar
la forma en que un grupo especlfico se beneficia
de los varios aspectos del desarrollo social, la
interacción de estos ultimos sobre los niveles de
bienestar de la pobiaciOn queda desarticulada y
por lo mismo en buena medida carente de un
análisis particularizado. Dc alil ci interés por
centrar la atención en las condiciones de grupos
especlficos, esfuerzo quo se iniciO en ci niTimero
anterior con los indicadores sobre las condiciones
laborales de la mujer en Medellin.

En este nimero, ci tema de Ia mujer se retoma
a nivel nacional. Varias aclaraciones deben ha-
cerse, no obstante, antes de entrar a presentar
resuitados. En primer lugar, aunque la materni-
dad puede considerarse como ci factor biológico
que hace de la mujer un grupo social particular, la
forma on la que ésta define la inserción de Ia mujer
en Ia sociedad pertenece al ámbito de lo cultural.
Mujer, asl, es una categoria analitica demasiado
amplia. La clase social, la region, la etnia, son
todos factores que deben tenerse en cuenta a la
hora de evaluar la forma en la que "la mujer" ha
enfrentado su condiciOn de agente y receptor del
desarrollo social. Los indicadores que aqul se
presentan, cobijan iTinicamente las condiciones de
la mujer urbana del pals. Esto debe quedar claro,
sin olvidar que fucra del análisis quedan la mujer
campesina y a la mujer indIgena, vaclos éstos que
esperamos poder lienar en el futuro.

Dc otra parte, ci enfoque de estos indicadores
concede especial importancia a la relaciOn entre
condiciones laborales femeninas y pobreza. Asl,
los temas tratados son, fundamentalmente, ci

La realización do esta serie do indicadores sobre la mujer contó con el apoyo financiero de la Fundación Restrepo Barco.
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mercado de tiäbajo y el sistema de educación, y su
impacto sobre la rentabilidad del trabajo de la
mujer.

Como quiera que las condiciones laborales de
la mujer se reflejan en ci bienestar de sus familias,
se incluyen también algunos indicadores mdi-
rectos sobre la dimension social de este fenóme-
no.

Finalmente, aprovechando la valiosa infor-
macion sobre violencia intrafamiliar de la iiltima
encuesta de prevalencia de Profamilia, se ofrecen
algunas cifras sobre este fenómeno de preocupante
dimension.

A. La mujer y el mercado laboral

1. Participación y desempleo

En Colombia, como en el resto de Latinoamérica,
la tasa de participaciOn de la mujer ha venido
aumentando de manera impresionante en los
ültimos treinta años: un incremento de un 120%
on la region segün cálculos de Prealc. Urbaniza-
ción, aumentos en la matrIcula femenina, des-
censo en las tasas de fecundidad, son todos dc-

mentos que participan on la explicaciOn de este
fenómeno. En Colombia el efecto ha sido mucho
más marcado que en cualquier otro pals de la
region y ci porcentaje de mujeres en la fuerza
laboral, igual al 34% entre 1988 y 1989, debe
compararse con figuras del 21% para Venezuela
y Costa Rica, 28% en Brasil, 22% en Chile o 31%
en Uruguay'.

No obstante, si la participación femenina on la
fuerza laboral ha crecido más rápidamente que Ia
masculina, lo mismo no ha ocurrido con la ocu-
pación y, en consecuencia, ellas han tenido que
soportar, más que los hombres, los rigores del
desempleo. En efecto, las mujeres representan un
porcentaje creciente de la población desocupada:
45% en 1976,50% en 1980,52% en 1985 y 55% en
19882.

Dc hecho, silas altas tasas de participación
femeninas son una particularidad de la sociedad
colombiana en ci contexto latinoamericano, tam-
bién lo es el alto peso femenino en ci desempieo.
En Chile, las mujeres tan solo representan el 33%
de los desempleados (1985), en Venezuela el 22.3%
(1987) yen Costa Rica el 29.1% (1986).

El Cuadro I pone de manifiesto la problemá-
tica anterior. Durante todo ci periodo considera-
do, la relaciOn entre ci desempleo femenino y ci
masculino creció sostenidamente, pasando de 1.5
en 1984 a 1.8 en 1991, y ello pose ala recuperaciOn
del empieo que viene dándose desde 1986. A
partir de este año, en efecto, ci desempleo global
ha cedido, pasando de 13.6 a 10.2 en 1991, al
tiempo que la tasa de ocupación aumentó del 49.3
al 52.2 (ver los indicadores sobre el mercado
laboral en esta revista). El movimiento anterior,
sin embargo, benefició más a los hombres que a
las mujeres y aunque la brecha entre las tasas de
ocupación por género cedió un poco, ci efecto
neto siguiO mostrando incrementos en las brechas
de desempleo (ver las tres ültimas columnas del
Cuadro 1).

I PNUD, "Desarrollo Humano: Informe 1991".
2 Lopez, Hugo, "Grupos vuincrables al desempleo abierto en Colombia: los jóvenes y las mujeres" Revista de Planeación y

Desarrollo, Bogota, enero - junio de 1989.
3 Prealc, "La evoluciOn del mercado laboral entre 1980 y 1987" octubre de 1988.
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Cuadro 1
SIETE AREAS METROPOLITANAS. EVOLUCION DE LAS TASAS DE OCUPACION, PARTICIPACION

Y DESEMPLEO FEMENINAS COMO PROPORCION DE LAS TASAS MASCULINAS
*	 FOR GRUPOS DE EDAD 19841991*

12-29	 30-59	 60-69	 l2-y más

TDOR TDPR TDDR TDOR TDPR TDDR TDOR TDPR TDDR TDOR TDPR TDDR

1984
	

0.63
	

0.69
	

1.35
	

0.48
	

0.50
	

1.57
	

0.25
	

0.24
	

0.47
	

0.53
	

0.57
	

1.54
1985
	

0.64
	

0.70
	

1.45
	

0.49
	

0.51
	

1.72
	

0.24
	

0.23
	

0.40
	

0.53
	

0.58
	

1.65
1986
	

0.64
	

0.71
	

1.48
	

0.50
	

0.52
	

1.85
	

0.25
	

0.24
	

0.67
	

0.54
	

0.58
	

1.70
1987
	

0.64
	

0.71
	

1.56
	

0.52
	

0.54
	

1.86
	

0.23
	

0.22
	

0.45
	

0.55
	

0.59
	

1.77
1988
	

0.63
	

0.70
	

1.58
	

0.51
	

0.53
	

1.85
	

0.25
	

0.24
	

0.47
	

0.54
	

0.59
	

1.78
1989
	

0.65
	

0.71	 1.57
	

0.52
	

0.54
	 1.72
	

0.24
	

0.24
	

0.65
	

0.55
	

0.59
	

1.75
1990
	

0.65
	

0.71	 1.58
	

0.53
	

0.55
	

1.91
	

0.24
	

0.23
	

0.45
	

0.56
	

0.60
	

1.79
1991
	

0.68
	

0.75
	

1.64
	

0.55
	

0.58
	

1.92
	

0.25
	

0.25
	

0.66
	

0.58
	

0.62
	

1.85

TDOR: Tasa de ocupacion relativa = (TDO femenina/ TDO masculina)
TDPR: Tasa de participacion relativa =(TDP femenina/TDP masculina)
TDDR: Tasa de desempleo relativa = (TDD femenina/TDD masculina)
*: Las cifras del perIodo 1984-1990 corresponden a los promedios de las cuatro encuestas de hogares de cada año
Fuente: DANE. Encuestas de Hogares y cálculos de FEDESARROLLO

4

Una forma de explicar lo anterior es que la
mujer, en nuestro pals, se vincula al mercado
laboral mayoritariamente como trabajador Se-
cundario del hogar y que, en consecuencia, su
participación es presionada hacia arriba cuando
los ingresos del principal perceptor caen. Segün
se observó enel aparte sobre indicadores laborales,
la recuperación del empleo desde mediados de
los 80 ha tenido lugar en forma paralela con Ia
pérdida del poder adquisitivo del salario mlniino
legal.

El incremento en la oferta de trabajo femenina
que ello genera, no puede ser absorbido adecua-
damente por la economia y debe reflejarse en
mayores tasas de desempleo, o como ha sido el
caso en los ültimos seis aflos, por menores re-
ducciones en el desempleo femenino que en el
masculino.

En Colombia, el desempleo afecta sobretodo a
los jóvenes y esto es cierto tanto para hombres
como para mujeres. En 1984 el desempleo feme-
nino era 1.35 veces más grande que el masculino.
Para 1991, esta diferencia habla aumentado a 1.64.
En el caso de mujeres mayores, aunque las tasas
de desempleo son menores, el diferencial con
respecto al desempleo masculino es muy supe-
rior, Ilegando casi a duplicarlo a comienzos de los
noventa. Este ültimo grupo, es el que deberla ser
más sensible a aumentos coyunturales de des-
empleo, es decir, aquel en el que se encuentra una
mayor proporción de mujeres que entran y salen
del mercado de trabajo en respuesta a cambios en
los ingresos del hogar. El incremento en las tasas
de participación relativas de estas mujeres, que
supera el que presentan las más jóvenes, pese al
concomitante incremento en sus tasas de desem-
pleo relativas, corrobora esta hipótesis.
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El Cuadro 2 presenta las tasas de desempleo
de las mujeres por grupo de edad y nivel educati-
vo. Segün estas cifras, las mujeres más golpeadas
por el desempleo son las jóvenes con educación
secundaria. Entre 1986  1991, la tasa de dcsempleo
para este grupo se situó siempre por encima del
20%, niientras oscilO entre el 10% y el 15% para las
mujeres con primaria 0 universitaria.

2. Ingresos laborales

Las Gráficas I y 2, muestran la distribución de la
población trabajadora por género segün nivel de
ingresos en 1985 y 1991. Las diferencias menciona-
das en los comportamientos de la oferta de trabajo
por género, explicarIan la evolución de Ia distribu-
ción de los ingresos laborales que ailI se presenta.
La proporción de mujeres que devengaba hasta 1
salario mInimo (SM) paso de representar el 44%
de las ocupadas en 1985 al 57% en 1991, al tiempo
que la proporción de hombres en el mismo rango
de ingresos disminuyó, de 24% a 16%.

El Cuadro 3 desagrega la información anterior
por niveles de educación. La situación fue espe-
cialmente dramática para las mujeres con educa-
ción primaria Onicamente, ci 80% de las cuales se

Gráfica 1
OCUPADOS POR SEXO Y NIVEL DE INGRESO
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Gráfica 2
OCUPADOS POR SEXO Y NIVEL DE INGRESO
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Cuadro 2
SIETE AREAS METROPOLITANAS. TASA DE DESEMPLEO FEMENINO POR NIVEL EDUCATIVO Y

GRUPOS DE EDAD. SEPTIEMBRE 1986-1991.

12-29
	

30-59
	

60-69

PerIodo Primaria Secund. Uni.Sup Total Primaria Secund. Uni.Sup Total Primaria Secund. Uni.Sup Total

Sept 1986	 17.5	 30.0	 19.1	 26.8	 10.2	 9.7	 6.1	 10.0	 0.4	 0.7	 0.0	 2.2
Sept 1987	 11.9	 24.0	 19.8	 21.7	 10.2	 11.2	 4.6	 11.0	 1.4	 2.6	 0.0	 1.5
Sept 1988	 15.5	 24.2	 14.3	 19.4	 7.5	 8.1	 5.6	 6.8	 0.0	 0.0	 0.0	 0.3
Sept 1989	 13.1	 21.8	 13.6	 17.0	 6.5	 7.2	 5.2	 6.2	 2.5	 0.0	 10.8	 2.0
Sept 1990	 13.2	 25.1	 17.4	 19.4	 9.7	 9.7	 3.3	 7.9	 1.6	 2.2	 0.0	 1.0
Sept 1991	 15.6	 22.3	 14.9	 19.1	 7.7	 8.9	 6.2	 7.8	 2.6	 4.3	 0.0	 2.7

Los porcentajes indican la proporclán de mujeres desempleadas en cada grupo de edad por nivel educativo
Fuente: DANE. EncOesta de Ilogares y calculus de FEDESARROLLO

58



MUJER

Cuadro 3
SIETE AREAS METROPOLITANAS. POBLACION OCUPA[1A POR SEXO, NIVEL EDUCATIVO Y

SALARIOS. JUNIOS 1985 Y 1991 (PORCENTAJES)

Hombres	 Mujeres

Salarios	 Total	 Primaria Secundaria Superior	 Total	 Primaria Secundaria Superior

Junio 1985

Hasta I SM*
	

24.32
	

34.18
	

23.42
	

5.23
	

44.49
	

69.22
	

36.88
	

9.52
1-2 SM
	

37.72
	

43.24
	

40.99
	

17.62
	

30.12
	

20.16
	

37.90
	

31.48
2-3 SM
	

14.28
	

10.51
	

15.88
	

18.45
	

10.58
	

2.58
	

11.42
	

26.28
3-4 SM
	

4.12
	

1.68
	

3.90
	

9.93
	

2.52
	

0.39
	

2.14
	

8.34
4-5 SM
	

2.77
	

0.81
	

2.27
	

8.29
	

1.36
	

0.11
	

0.90
	

5.43
5ymás
	

7.00
	

1.56
	

3.76
	

26.87
	

2.54
	

0.24
	

1.83
	

9.63
Sin inf.	 8.19

	
6.76
	

7.82
	

12.20
	

5.09
	

3.56
	

5.26
	

8.08
Sin remun.	 1.60

	
1.27
	

1.98
	

1.40
	

3.30
	

3.75
	

3.69
	

1.24

p
	 Junio 1991

Hasta I SM	 16.41	 21.99	 14.07	 8.91
	

57.13
	

80.62
	

59.88
	

19.58
1-2 SM	 42.08	 47.06	 45.86	 17.94

	
18.31
	

6.32
	

21.84
	

27.26
2-3 SM	 12.36	 10.93	 13.33	 13.18

	
4.90
	

0.53
	

3.41
	

13.92
3-4 SM	 4.93	 3.38	 4.83	 9.23

	
3.34
	

0.35
	

1.77
	

10.67
4-5 SM	 3.59	 1.87	 3.48	 8.37

	
1.38
	

0.25
	

0.80
	

4.10
5 y más	 6.51	 2.32	 4.80	 22.44

	
1.95
	

0.35
	

0.69
	

6.74
Sin inf.	 13.06	 11.19	 12.57	 19.34

	
10.22
	

6.46
	

9.34
	

17.17
Sin remun.	 1.06	 1.26	 1.04	 0.58

	
2.76
	

5.11
	

2.29
	

0.56

*: Se refiere al salario mInimo legal
Fuente: DANE. Encuestas dc Hogares. Junios 1985 y 1991

0
ubica en el renglon más bajo de ingresos. Sin em-
bargo, vale la destacar que un 20% de las mujeres
ocupadas con educación superior devengaba, en
1991, menos de ISM, porcentaje que debe compa-
rarse con ci 9% en ci caso de los hombres.

Ahora bien, silos aumentos coyunturales de
oferta de trabajo femenina explican sin duda parte
del diferencial encontrado, causas estructurales
deben hallarse también al origen de estas diferen-
cias. Segün resultados de Tenjo, en un estudio

sobre diferenciales salariales por género y discri-
minación sexual, ci componente del diferencial
salarial en donde Sc encuentra Ia mayor discri-
minación sexual es ci retorno a la educación por
género. Otras variables iguales, ci mercado de
trabajo estarIa recompensando la educación mas-
culina un 10% más que la femenina4.

Las cifras que aquI se presentan apuntan en la
misma dirección, demostrando que, para las
mujeres, obtener algñn nivel de educación

4 Tcnjo, Jaime "Labour markets, the wage gap and gender discrimination: the case of Colombia", en Psacharopoulos and
Zafiris (eds), "Women's employment and pay in Latin America" World Bank 1991. La muestra utilizada per el autor es de
trabajadoras en Bogota en 1979.
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postsecundaria sigue significando menoresopor-
tunidades de acceder a niveles altos de ingreso
que para los hombres. Más del 40% de los hom-
bres con educación superior se ubicaba, en 1991,
en renglones superiores a los 4SM. En el caso de
las mujeres, dicho porcentaje apenas superaba el
20%.

Aunque esta información no permite concluir
cuanto del diferencial salarial observado respon-
de a discriminación contra la mujer en el mercado
laboral y cuanto a formas de discriminación que
tienen lugar fuera de este ámbito, los resultados
que se muestran en los indicadores sobre educa-
ción on esta misma revista sugieren que no todo
puede atribuirse a problernas en ci mercado labo-
ral.

En efecto, segün dichos indicadores, la calidad
de la educación varIa considerablemente entre
establecimientos masculinos y femeninos a nivel
de secundaria. Es de esperar que estas diferencias
se reflejen en las remuneraciones a la educación
porgenero. Los diferenciales de ingresos estarIan,
pues, reflejando, en parte al menos, los diferentes
acervos de capital hurnano con los que el sistema
educativo está equipando a hombres y mujeres.
Igualar las rernuneraciones salariales pasarIa, en

consecuencia, por la eliminación del sesgo on
contra de la mujer que presenta dicho sisterna.

3. Empleo informal

Tradicionalmente, se ha observado que, on el
pals, el tipo de presiones descritas sobre la oferta
laboral femenina se expresa en la mayor partici-
pación del sector informal sobre el ernpleo ferne-
nino. La evolución del la participación del empleo
informal para hombres y mujeres en los ültimos
cinco años, sin embargo, no se conforma a esta
explicación. En efecto, segün se observa en el
Cuadro 4, entre 1986  1990, paralelamente con la
recuperación de las tasas de ocupaciOn, la partici-
pación del empleo informal disminuyó para am-
bos sexos. Esta disminución, no obstante, fue
significativamente mayor para las mujeres que
para los hombres, con la ünica excepción de Bogo-
tá.

Una posible explicación a lo anterior, es que en
los ültimos aflos el aumento en la ocupación
formal se hizo, en parte, mediante el reemplazo
de hombres por mujeres cuyos salarios son más
flexibles a la baja que los salarios masculinos. La
reestructuración laboral reciente, habria sido,
entonces, un viraje hacia una mayor contratación

is

I

Cuadro 4
CUATRO CIUDADES. GRADO DE INFORMALIDAD DEL EMPLEO POR SEXO

1986, 1988 Y 1990

Bogota
	

Medellin	 Call
	

Barranquilla

Hombres	 Muj eres	 Hombres	 Mujeres
	

Hombres	 Mujeres	 Hombres Mujeres

1986	 47,7	 52,6
	

50,0	 56,3	 53,3	 62,7	 60,0	 66,3
1988	 51,4	 55,6

	
50,4	 53,8	 52,3	 60,2	 61,9	 59,1

1990	 44,9	 48,5
	

45,5	 48,4	 47,4	 51,0	 52,9	 52,9

Fuente: DANE. Encuesta Nacional de Hogares. Junios 1986, 1988 y 1990 Cálculos do FEDESARROLLO
	 Ik
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S

relativa femenina por las empresas del sector
formal con salarios reales cayendo y acercándose
a los salarios del sector informal.

B. Jefatura Femenina

Segün varios analistas han anotado, la problemá-
tica de las condiciones laborales femeninas ad-
quicrc una especial dimensiOn debido ala impor-
tancia de los hogares con jefatura femenina en el
pals. Estos, en efecto, no solamente tienden a
aumentar con ci tiempo, sino que su peso sobre el
total de hogares aumenta a medida que disminu-
ye ci ingreso familiar, siendo, en consecuencia,
más importantes en los estratos bajos5.

Lamentablemente,para 1991,esta información
no se tiene estratificada. Se cuenta, sin embargo,
con la distribuciOn de jefes de hogar femenino
segOn nivel de educación, la cual se presenta en la
Gráfica 3.

Gráfica 3
JEFES DE HOGAR FEMENINOS POR NIVEL

EDUCATIVO SEPTIEMBRE 1991

(46.1%)

5 Ver Coyuntura Social No. 5, diciembre do 1991.

Sobre ci total de hogares en las siete areas
metropolitanas, Ia jefatura femenina cubre al 23%
en 1991. Dc estos, ci 46% corresponde a mujeres
con educación primaria y sOlo ci 11% a mujeres
con educación superior. Cruzando esta informa-
ción con la que se tiene sobre ingresos laborales
femeninos por nivel de educación, es fácil concluir
que la mayor parte de estos hogares deben estar
dependiendo de salarios inferiores al mlnimo.

C. Violencia

En esta sección presentamos algunos de los re-
sultado de la Encuesta de Prevalencia, Demora-
fia y Saiud realizada por Profarnilia en 1990. Di-
cha encuesta se aplicó a un total de 8.644 mujeres
seleccionadas a nivel nacional y distnbuidas en
las diferentes regiones del pals.

Uno de los mOdulos más interesantes de esta
encuesta es ci de vioiencia intrafarniliar, que
presentamos aqul como indicador aproximado
de la calidad de vida de los hogares y su roper-
cusión en la salud flsica y mental do Ia poblacion
infantil.

Para comenzar, ci probiema de ]as malas rela-
ciones entre las parejas parece toner una gran
incidencia en el pals. Las dos tcrceras partes de las
mujeres entrevistadas admitiO haber tenido peleas
con sus compafleros y una tercera parte declaró
haber recibido insultos de sus cOnyuges. Dc Ia
misma manera, una do cada cinco mujeres decla-
ró haber recibido golpizas. Las proporciones son
un poco mayores en ci area urbana (Cuadro 5). Tal
como to muestran las cifras del cuadro, Ia RegiOn
Oriental aparece con la proporciOn más alta tanto

S

S

4

(7.7%)
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Cuadro 5
VIOLENCIA INTRAFAMILIAR* POR TWO DE EPISODIO

(PORCENTAJE)

Peleas:	 Insultos:	 Golpizas:	 Forzadas:	 Numero de
Pelean	 Han	 Han	 A tener	 mujeres
o han	 sido	 sido	 relaciones	 alguna vez

CaracterIsticas	 peleado	 insultadas	 golpeadas	 sexuales	 unidas

ZONA
Urbana	 66.7	 31.6	 20.2	 9.4	 3884
Rural	 60.3	 27.1	 15.2	 7.0	 1506

REGION
Atlántica	 64.3	 34.4	 15.2	 5.7	 1140
Oriental	 75.2	 34.7	 24.7	 9.8	 946
Central	 64.2	 25.0	 18.8	 9.5	 1444
Pacifica	 57.5	 30.3	 16.8	 10.0	 938
Bogota	 64.0	 29.6	 19.4	 9.0	 921

ESTADO CONYUGAL
Casada Iglesia	 62.9	 25.2	 15.3	 7.9	 2517
Casada Civil	 63.9	 28.7	 12.6	 5.9	 226
Unida	 63.9	 28.8	 17.3	 6.7	 1713
Separada	 75.9	 52.5	 35.9	 16.4	 789
Viuda	 57.9	 23.5	 16.3	 11.3	 142

NIVEL EDUCATIVO
Sin cducación	 59.6	 30.4	 15.3	 6.0	 305
Primaria	 64.5	 33.5	 21.7	 10.0	 2598
Secundaria	 66.8	 28.4	 17.8	 8.4	 2072
Superior	 62.2	 20.7	 8.5	 5.1	 418

*: Porcentaje de mujcres. alguria vcz unidas. quo han peleado, han sido insultadas, obligadas a tenor rclaciones
sexuales y golpeadas per sus maridos
Fuente: Profamilia, Encuesta do Prevalencia, DemografIa y Salud 1990

en peleas con insultos y golpizas, mientras que la
RegiOn Pacifica hace honor a su nombre y registra
los menores porcentajes en cuanto a peleas y
ocpa el cuarto lugar en golpizas.

Segiin so dijo, el grado de violencia es
inversamente proporcional at nivel educativo.
AsI, so tiene quo ci porcentaje de mujeres golpea-
das asciende a 38% para las que tienen primaria o
ningOn nivel educativo, mientras que las do nivel

secundario se sitOan en el 17.8% y las que gozan
do educaciOn Superior sOlo representan ci 8.5%
de ]as golpeadas.

En to que tiene quo ver con las causas de las
golpizas aparece, en primer tugar, los problemas de
alcohol. Definitivamente, ci "boom" antidroga ha
hecho olvidar un poco los gravisimos problemas
quo tiene el pals en materia do alcoholismo y sus
consecucncias en la calidad de vida do los hogares.
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Este problema es sentido en todas ]as regiones,
en cualquier estado conyugal y en todos los nive-
les educativos. Incluso en el nivel de educación
superior, ci porcentaje de mujeres que indican ci
alcohol como causa fundamental de las golpizas es
ligeramente superior al de primaria y secundaria.
Las mujeres sin ningün nivel educativo son las
mayores vIctimas de la violencia por alcoholismo6.

proporción de mujeres quo reacciona activamen-
te es mayor en el area urbana que en ci area rural
(52.4% vs 36.1%) (Cuadro 6). Asimismo, aparece
Bogota como la region en donde hay más reacciOn
activa por parte de ]as mujeres. La region Oriental
presenta la menor proporción de reacción activa
y además muestra Ia mayor proporción de peleas,
insuitos y golpizas.

is

Sobre cómo reaccionan las mujeres ante Ia 	 Dc otra parte, ci nivel educativo está directa-
violencia intrafamiliar hay que señalar quc Ia	 mente relacionado con ci grado de reacciOn de

Cuadro 6
VIOLENCIA INTRAFAMILIAR. MUJERES QUE REACCIONAN ACTIVAMENTE Y SITIO

(PORCENTAJE)

Porcentaje	 Distribución porcentual de sitios donde acuden
con

reacción	 Sin
CaracterIsticas	 activa	 Autoridad Familiar	 Amiga	 Vecina	 Nadie	 Respuesta

ZONA
Urbana	 52.4	 12.3	 24.6	 2.0

	
2.0	 58.9	 0.1

Rural	 36.1	 7.6	 23.8	 4.2
	

1.8	 62.7	 0.0

REGION
Atlántica	 51.4	 6.8	 26.9	 1.1

	
2.8
	

62.4
	

0.0
Oriental	 39.2	 10.2	 19.6	 4.9

	
2.5
	

62.8
	

0.0
Central	 48.9	 11.4	 23.2	 3.0

	
0.7
	

61.7
	

0.0
PacIfica	 50.0	 14.2	 37.5	 2.6

	
2.1
	

43.6
	

0.0
Bogota	 57.3	 13.9	 18.6	 0.5

	
2.0
	

64.4
	

0.6

ESTADO CONYUGAL
Casada iglesia	 50.7	 14.6	 22.9	 2.6

	
1.5	 58.3	 0.0

Casada Civil	 47.5	 11.3	 22.8	 10.0
	

0.0	 55.9	 0.0
Unida	 53.1	 7.1	 23.4	 1.9

	
2.2	 65.3	 0.0

Separada	 43.3	 10.8	 28.5	 2.4
	

2.3	 55.6	 0.4
Viuda	 29.6	 11.2	 13.5	 4.2

	
2.5	 68.6	 0.0

NIVEL EDUCATIVO
Sin cducación	 35.5	 11.7	 12.8	 2.8

	
2.4	 70.3	 0.0

Primaria	 44.9	 8.2	 26.1	 2.9
	

1.6	 61.2	 0.0
Secundaria	 55.1	 15.3	 22.3	 2.3

	
2.1	 57.7	 0.3

Superior	 61.6	 16.8	 35.7	 0.0
	

4.3	 43.2	 0.0

Fuente: Profamilia. Encuesta de Prevalencia. DcmografIa y Salud 1990

S	
6 PROFAMILIA, Encuesta de I'revalencia, DemografIa y Salud 1990 p.173.
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]as mujeres. AsI, los porcentajes de reacciOn para
cada nivel educativo son: ninguno 35.5%,
primaria 44.9%, secundaria 55.1% y superior
61.6%

Lo que resulta sorprendente es ci altIsimo
porcentaje de mujeres que no .acuden a nadie en
caso de ser agredidas: 58.9% en el area urbana y
62.7% en el area rural. Curiosamente, en Bogota,
se presenta la mayor proporción de las que no
acuden a nadie. De la misma manera de las que
reaccionan activamente, el porcentaje de las que
no acuden a nadie, disminuye con ci five! edu-
cativo. AsI, de las mujeres que no tienen nivel
educativo ci 70% no acude a nadie, mientras en
el nivel superior el porcentaje es del 43%.

Las mujeres golpeadas que no acuden a la
autoridad, to hacen, fundamentatmente, porque
creen que pueden valerse solas o temen represa-
has de sus maridos. Las mujeres con educación
superior son las que tienen la mayor proporciOn
de las que creen que pueden valerse por Si solas.
Por ci contrario, son las que menos temen repre-
salias de sus maridos. Ambas razones se mueven
en sentido inverso al nivel educativo.

Este resultado sugiere que, para las mujeres
cotombianas, la violencia intrafamiliar se
circunscribe al ámbito de lo doméstico y no es
considerada, en general, como un delito. Cuando
lo es, por lo demás, ci sistema falla denotando una
baja capacidad por proteger a ]as vIctimas.

Resulta importante destacar que la vioiencia
hacia los hijos tiene mucho que ver con ci nivel
educativo de ]as madres, pero no se retaciona tan
claramente con ci hecho de que éstas scan o no
golpeadas (véase Cuadro 7). En efecto, ]as muje-
res, golpeadas o no, con nivet de educación supe-
rior tienen la menor proporción de hijos golpea-
dos (3.7%). Por otro lado, ]as mujeres no golpea-
das, aunque presentan una proporción de hijos
no gotpeados bastante grande, también muestran
un porcentaje alto de hijos golpeados, particular-
mente las que no tienen ningün nivel educativo
(28%). AsI pues, parecerIa que no puede hablarse
de violencia intrafamiliar como de un todo ünico,
pues valores distintos parecen regir la violencia
contra las mujeres y la violencia contra los hijos.

No existen encuestas más antiguas para ver si
ci problema general de la violencia en la fami ha se
ha agudizado o reducido. Lo cierto del caso es que
estas cifras dan idea de la magnitud del problema
y deben poner en alerta alas autoridades encarga-
das de velar por la atención y el bienestar de la
mujer y la famiiia.

Ciertamente la educación juega un papcl fun-
damental en la reducción de la violencia. Pero Ia
subsistencia de ésta entre mujeres con educación
superior, seflala la persistencia de vahores cultu-
rales que justifican la violencia como forma de
solución de conflicto entre las familias, vaiores
estos que el siStema educativo aün no está atacando
tan eficazmente como deberIa.

it
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Cuadro 7
VIOLENCIA INTRAFAMILIAR. HIJOS GOLPEADOS Y NO GOLPEADOS

(PORCENTAJE)

Mujeres golpeadas	 Mujeres no golpeadas	 Total hijos	 Total mujeres

Hijos	 Hijos no	 Hijos	 Hijos no	 Hijos	 Hijos no	 No
CaracterIsticas	 golpeados golpeados golpeados golpeados golpeados golpeados Golpeadas golpeadas

EDAD
15	 8,1	 30,9	 0,0	 42,0	 8,1
16	 0,7	 10,6	 0,0	 67,5	 0,7
17	 6,2	 39,7	 0,0	 31,1	 6,2
18	 6,2	 21,5	 6,3	 40,3	 12,5
19	 8,4	 19,3	 14,8	 46,5	 23,2
20-29	 14,9	 15,2	 20,2	 41,1	 35,1
30-39	 17,5	 17,3	 22,2	 38,3	 39,7
40-49	 17,4	 13,7	 17,6	 47,3	 35,0

ZONA
Urbana	 15,8	 17,6	 19,3	 41,4	 35,1
Rural	 16,9	 11,4	 21,0	 42,9	 37,9

REGION
Atlántica	 9,4	 26,5	 12,2	 49,7	 21,6
Oriental	 24,7	 12,2	 24,5	 31,0	 49,2
Central	 16,7	 9,6	 25,8	 39,8	 42,5
PacIfica	 16,6	 14,9	 18,2	 41,7	 34,8
Bogota	 13,7	 18,0	 16,1	 47,2	 29,8

ESTADO CONYUCAL
Casada Iglesia	 16,1	 12,6	 23,1	 48,1	 39,2
Casada Civil	 13,2	 19,4	 23,3	 44,0	 36,5
Unida	 16,2	 16,3	 21,0	 46,4	 37,0
Separada	 25,2	 32,2	 13,4	 28,7	 38,6
Viuda	 13,1	 11,5	 25,6	 46,3	 38,7

NIVEL EDUCATIVO
Sin educación	 16,7	 13,8	 28,1	 34,8	 44,8
Primaria	 20,3	 14,8	 20,0	 38,1	 39,8
Secundaria	 13,1	 16,9	 19,5	 43,8	 32,6
Superior	 3,7	 18,2	 13,8	 62,1	 17,5

Fuente: Profamilia. Encuesta de Prevalencia, DemografIa y Salud 1990
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52,9	 35,1	 58,1

	

60,7	 30,0	 63,3

	

80,3	 21,9	 75,9
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La protección especial a los menores en
Colombia
Maria Claudia Archila

Alfonso Reyes Alvarado

*

La atención integral a Ia familia ha sido la meta
primordial del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar desde su creaciOn. Sin embargo, y espe-
cialmente on los dos ültimos gobiernos, la protec-
ción al menor abandonado o en peligro fIsico o
moral ha dado como resuitado el desarrollo de los
más ambiciosos programas del ICBF.

En Colombia, segñn ci censo de población
nacional adelantado por ci DANE en 1985, del
total de habitantes en ci pals (27'575.023), ci 17%,
es decir 4.8 millones corresponde a menorcs de 7
años, de los cuales "dos miliones están en riesgo
de abandono y desnutriciOn, presentándose ci
mayor indice on niños de 6 a 24 meses, perlodo
durante el cual el nino requiere de una reiación
intensa con su famiiia y de suficiente aporte
nutricional"1.

Para atender a esta pobiación en riesgo, ci
ICBF crcó en 1972 los Centros Comunitarios para
la Infancia. Estos centros, financiados casi on su
totalidad por el JCBF y por contribuciones del
Instituto de Crédito Territorial y los gobiernos
locales, atendlan a niflos de escasos recursos
mediante suplementos alimenticios y programas
de estimulaciOn temprana. La experiencia termi-
nO en enero de 1975 habiendo alcanzado una
cobertura muy baja: 166 Centros atendlan a 16.506
menores2.

En Diciembre de 1974, mediante la Ley 27 del
20 de diciembre de ese año, se crearon los Centros
de AtenciOn Integral al Preescolar (CAIP) u Ho-
gares Infantiies, destinados a atender a niflos
menores de 7 años, hijos de empieados pOblicos y
de trabajadores oficiales y privados. Los CAlF

If

I Dc Arrubla, Diana Margarita. "La Adopción on Colombia". Revista do Profamilia.
2 ICBF. Informe de Actividadcs y programas. Agosto de 1974 - Agosto do 1975. BogotS, Octubre de 1975.
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iniciaron sus actividades "con un modelo de aten-
ción que se centraba en la sociaiización,
estimulación precoz y nutricional del niño. La
comunidad colaboraba pero no participaba acti-
vamente en las actividades del centro" 3 ni tenIa
ingerencia alguna sobre su administraciOn.

En 1987, como parte del programa de
erradicaciOn de la pobreza absoluta del gobierno
del presidente Barco, y como respuesta a la baja
cobertura alcanzada por los CAIP 4, se crearon
institucionalmente los Hogares de Bienestar Fa-
miliar. Esto, sin embargo, no implicó la desapa-
rición de los hogares infantiles.

El ICBF define los Hogares de Bienestar como
"el conjunto de acciones que realizan las madres
y/o personas de la comunidad, previamente ca-
pacitadas, tendientes a propiciar el desarrollo
fIsico y psicosocial de los niños menores de 7 aflos,
enriqueciendo la calidad de las relaciones en las
que se da ci proceso de sociaiización, y el mejo-
ramiento de las condiciones de vida de los sectores
de extrema pobreza e impuisando la participación
organizada de la comunidad"5.

Es importante anotar que, desde ci punto de
vista de costos y de cobertura, el programa de
Hogares de Bienestar supera ampliamente a ]as
anteriores experiericias. Basta seflalar que en 1989
el costo por menor atendido en un Hogar de
Bienestar era de $5.874,24 mientras que ci costo de
atención del mismo niño en un Hogar Infantii era
de $12.521,21. Además, en ci mismo aflo, ci pro-
grama de Hogares Infantiies cubrIa a un total de

212.702 menores, mientras que ci Programa de
Hogares de Bienestar a tend la a un total de 697.612
menores.

El Cuadro I resume la labor adelantada por ci
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar du-
rante 1991. Dc este cuadro es importante destacar
lo siguiente: a) Ante todo la inmensa cobertura
alcanzada por ci ICBF, más de cuatro millones y
medio de usuarios son atendidos directamente. Si
se compara esta cifra con el total dc Ia pobiación
objetivo estimada, que es de 6168.445 (segün Ia
Oficina de Planeación del ICBF), la cobertura
actual es del 77%. b) ci 76% de esta población
atendida lo es a través de programas de prevcn-
ción. c) Para lograr esta atención en prcvención,
Bienestar Familiar dedica ci 81% de su presu-
puesto, es dccir, cast ochenta y un mil millones de
pesos.

Esta labor tan exitosa de prevención adelanta-
da por ci ICBF, ha sido ci resultado de una polItica
continuada de su junta directiva durante los iii-
timos aflos. Sin embargo, este enfoque hacia la
prevención ha dado como resultado un paula tine
de los programas de protección que están orien-
tados a atender a los rnenores que han sido objeto
de abandono o maltrato fIsico o moral, que re-
quieren de una intervención más directa e inme-
diata por parte del Esatdo.

Un estudio general acerca del efccto quc ha
causado esta poiItica casi exciusiva de prevención
sobre ios programas de protección especial, es el
objeto de este trabajo.

4

3 Bernal, M. E. "Evolución de las Modalidades de atención a! menor", Coyuntura Social No. 4, Mayo de 1991, página 69.
4 En 1985 los CAMS atendIan un total de 223.903 ninos que representaban tan solo el 10% de los menores en situaciOn de

riesgo.
5 ICBF. Programa Social de Colombia. Lineamientos técnicos del proyecto: Hogares de Bienestar, Bogota, 1988.
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I. En qué consiste la protección espe-
cial

La nueva Constitución PolItica, en ci capItulo 21
sobre los derechos sociales, económicos y cultura-
les, señala la importancia de la familia como nü-
cleo fundamental de la sociedad, y on el artIculo
44 menciona explIcitamente los derechos funda-
mentales de los menores recogiendo lo acordado
en la Convención Mundial sobre los Derechos del
nin06 . Pero la seguridad jurIdica de los niños no
solo se encuentra a nivel de norma constitucional,
pues la expediciOn del Codigo del Menor, me-
diante el decreto 2737 del 27 de noviembre de
1989, permitió reunir en un ünico estatuto toda la
legislacion vigente que se encontraba dispersa e
incompleta lo que dificultaba su aplicaciOn.

En el artIculo 30 de este Codigo se establece
que Un menor se encuentra en "situaciOn ir-
regular" cuando carece de atenciOn suficiente
para la satisfacciOn de sus necesidades básicas,
cuando ha sido autor o partIcipe de una infrac-
ciOn penal, cuando se encuentre en situaciOn de
abandono o de peiigro, cuando presente defi-
ciencia fIsica, sensorial o mental, cuando sea
trabajador en condiciones no autorizadas por la
ley, o en general, cuando se encuentre en una
situaciOn especial que atente contra sus derechos
o su integridad.

En estos casos ci ICBF podrá tomar medidas
que pueden ir desde la amonestaciOn a los padres
o alas personas de quienes dependa, la coiocación
familiar, la atención integral en un Centro de
Protección especial, o incluso ci inicio de los trá-
mites para la adopción del menor.

Esta serie de medidas involucran un conjunto
de procedimientos e instituciones püblicas y pri-
vadas que conforman lo que, para efectos de este
estudio, se denominará el "proceso de protección
especial".

A. El proceso de protección especial

La mejor forma de explicar este proceso es hacien-
do un seguimiento particular de un nino que se
encuentra en "situación irregular". La Gráfica I lo
representa de una manera esquemática.

Una vez que Bienestar Familiar conoce del caso,
trata de regresar al niño a su familia. Si por alguna
razón no puede hacerlo en corto tiempo, ci menor
debe entrar a uno de los programas de protecciOn
del ICBF. Generalmente ci niño es enviado a un
centro de protección o a uno de rehabilitaciOn si
presenta alguna deficiencia fIsica o mental. En estos
centros, que se conocen como el "medio
institucional", los menores son atendidos mientras
se logra su retorno a una vida normal.

Existe también la posibilidad de colocar al
niño en un "medio familiar" conformado por los
denominados "hogares sustitutos" y "hogares
amigos". Estos están constituidos por familias
que, luego de inscribirse ante ci ICBF y recibir su
autorización, se ofrecen a cuidar tern porairnente
niños que se encuentren en situación irregular. La
ünica diferencia entre un hogar sustituto y Un
hogar amigo está en que ci primero recibe una
remuneraciOn del ICBF por cada niño a su cargo.

Mientras el nino se encuentra en ci medio
institucional o ci familiar, ci ICBF debe hacer todo

0
6 Convención Mundial sobre los Derechos del Niflo, artIculo 19. Transcrita en la publicación: "Estado Mu.ndial de la Infancia

1991". Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).
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LA PROTECCION ESPECIAL DE LOS MENORES

*

lo posible por solucionar su situación. Al cabo de
cierto tiempo puede ocurrir que el menor retorne
a su familia, sea dado en adopciOn, o continue a
cargo de Bienestar Familiar.

B. La congestion

A comienzos de 1987, como lo indica la Gráfica 1,
habIa 16.428 menores en situaciOn irregular dis-
tribuidos en la siguiente forma: 7.343 en los cen-
tros de protecciOn, 2.797 en los centros de rehabi-
litación, 4.810 en hogares sustitutos y 1.478 en
hogares amigos. Pero a comienzos del siguiente
aflo el nümcro total de menores a cargo del ICBF
habIa asccndido a 20.324.

Esta apreciabie diferencia anual entre ingre-
SOS y egresos hace previsible un probiema dc
congestiOn, más aiin Si SC cxaminan estos flujos
histOricamente.

La Gráfica 2 muestra la cvoiuciOn del nimmero
de menores atcndidos en mcdio inStitucional y
medio familiar pore! ICBF desde 1985 hasta 1990.
Sc observa que, salvo el caso de 1986 para ci cual
no ha sido posibic cncontrar una expiicación con-
vincente, ci nimmero de mcnores atendidos en los
programas dc protccción especial se incrementa
anualmente. Además, como lo demuestra la
Gráfica 3, más de la mitad de estos niflos (51.9%)
se encuentra en instituciones de protección.

Por otro ]ado, los niños abandonan ci ICBF ya
sea porque regresan a su familia biolOgica o por-
que son dados en adopción. Pero ci nimmero de
ninos quc retorna a su familia anuaimente es muy
rcducido8 y ci nimmero de menores involucrados

Gráfica2
TOTAL MENORES ATENDIDOS POR EL I.C.B.F.

(miles)
20,

18

Is

14

12

1985	 1986	 1987	 1988	 1989	 1990

Medro Familiar 	 M Medio Inslitucional

Fuente: I.C.B.F. Oficina dc Piancación - SecciOn de
EstadIsticas.

Gráfica 3
DISTRIBUCION DE MENORES TOTALMENTE

ABANDONADOS

Rehabllilacion

Protección

(51.998)

(28,1%)

ogares sultulos

(55%)
Hogares amigos

Fuente: I.C.B.F. Oficina de Pianeación - Sccción do
EstadIsticas.

anuaimente en procesos de adopciOn ha perma-
nccido pnicticamcntc constantc (entre 3.500 y
3.700) durante los iiitimos diez años, segiin se
observa en la Gráfica 4.

f
	

7 Aün cuando al momento de escribir este artIculo nose ha podido establecer con exactitud la cifra, ésta es la convicción de
los funcionarios y asesores del ICBF quo han sido consultados.
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Gráfica 4
MENORES EN PROCESO DE ADOPCION

TOTAL NACIONAL
(miles)

41

3.9

3.7

3.5

3-3

31

29
9791981	 1983	 1985	 1987	 1989

1980	 1982	 1984	 1986	 1988	 1990

Fuente: I.C.B.F. Oficina do Planeación - Sección de
Estadisticas.

Todo lo anterior significa que si no se hace
nada al respecto, en pocos años ci nürnero de
niflos que estará a cargo del ICBF en instituciones
de protecciónalcanzará proporcionesmucho más
preocupantes que las actuales, pues mientras que
esta cifra crece anualmente, el nürnero de ninos
que egresan cada aflo permanece constante.

Esta misma situación puede ser vista de una
manera más dramática si se tiene en cuenta que la
tesis expuesta en el párrafo anterior implica que un
nino puede permanecer varios aflos (tres, cuatro,
cinco y más años) recluido en una institución sin que
se haya tornado una decisionque perrnita retornarlo
definitivarnente a un medio familiar estable. Este
hecho se confirma con la Gráfica 5 en donde puede
observarse que el 73% de los menores que se en-
cuentra en el rnedio institucional perrnanecen ailI
entre uno y tres aflos, ci 25.7% permanece entre
cuatro y diez aflos, y el 1.3% corresponde a niños
que han perrnanecido entre once y diecisiete años.

Gráfica 5
MENORES SEGUN TIEMPO DE PERMANENCIA

1991

11 a 17ares
(1.2%)

LOS

Fuente: 1.C.B.F. Oficina dc Planeación - Sccción do
EstadIsticas.

Si se toman las cifras correspondientes a me-
nores en rnedio institucional en 1990, puede
inferirse que airededor de 13.000 niflos lievan
aiiI entre uno y tres aflos y aproximadamente
4.500 han permanecido "institucionalizados"
entre cuatro y diez años. Estas cifras son cierta-
mente alarmantes si se tiene en cuenta que sin
un verdadero hogar ci niño no podrá desarro-
Ilarse norrnalrnente, pues se ha comprobado que
para ello es indispensable que establezca una
relación de identidad y reconocimiento con sus
padres'.

H. Adopción vs. Institucionalización

Tanto la adopción corno la institucionalizaciOn
buscan solucionar la situación de abandono o
peligro de un menor. Sin embargo, mientras que
ésta solo puede aceptarse corno una medida tem-
poral, aquella Ic proporciona al nino un hogar
estable, vital para su desarrollo normal.

a.

8 Ver, por ejemplo, Cobos Francisco, "Memorias del curso sobre el niño desprotegido dictado para jueces y defensores de 	 it
menores", ICBF, Bogota 1981.
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Lo ideal serla que el nino pudiese retornar a su
familia biológica, o mejor aün, que no se dieran las
condiciones que conducen al abandono, pero ante
un problema ya causado es imprescindible buscar
una solución que siga como directriz primordial el
bienestar del menor, pues como se afirma en la
nueva Constitución: "los derechos de los niños
prevalecen sobre los derechos de los demás"9.

Lo anterior significa que debe haber un iImite
en ci tiempo de permanencia de un menor en una
institución, de tal forma que, superado éste, debe
decidirse definitivamente su situación: o regresa
a su familia biologica (padres, u otros familiares),
o se da en adopción, pero en ningün caso debe
pretenderse sustituir el calor de un hogar propio
con la atención impersonal de una institución.

Pero si hay tantos niflos en situación irregular
a cargo del ICBF y permanecen aliI por varios
años sin regresar a su hogar bioiogico, por qué no
son dados en adopción?. PodrIa afirmarse que no
todos estos menores son susceptibles de este tipo
de solución por cuanto pudieron ingresar por
diferentes motivos. Pero, segün un recientc estudio
de la Oficina de Planeación del ICBF, y cuyos
resultados se condensan en la Gráfica 6, ci 35.5%
de estos niflos ingresaron por abandono y ci 7% lo
hicieron por vagancia, 1 ° lo que en cifras concretas
significa más de 7.800 niflos efectivamente aban-
donados sin contar los que se encuentran en hoga-
res amigos y en hogares sustitutos por la misma
razón.

Puede ocurrir, igualmente, que la edad de ios
ninos que actualmente se encuentran en este esta-
do de abandono no haga fácil su adopción, pues
como puede apreciarse en la Gráfica 7, entre más

Gráfica 6
MENORES SEGUN MOTIVO DE INGRESO 1991

Prthlemas

Drogadic

Con flint

Sin

Fuente: i.C.B.F. Oficina de Planeación - Sección de
EstadIsticas. Encuesta sobre un total de 1805 menores.

edad tenga un menor es mucho menos probable
que sea adoptado. Esto sin embargo, genera un
cIrculo vicioso, pues entre más tiempo los man-
tenga el ICBF en una institución tratando de que
retornen a su familia biologica, menos probable
es que puedan salir de allI mediante adopción.

Gráfica 7
MENORES ADOPTADOS DURANTE 1990

(edad)	 SEGUN SU EDAD

Sin InloomaciOn

Man do 13 altos

11 a13 arson

8a 10 arson

5 a 7 atlos

2 a 4 altOs

Menos do 2 arEs

Fuente: I.C.B.F. Oficina de Planeación - Sección de
EstadIsticas.

*
	

9 Constitución PoiItica de Colombia, articulo 44.
10 La reiación entre la vagancia y ci abandono la establece ci Código del Menor en ci parágrafo 1 - del artIculo 31.
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Considerando lo anterior, y teniendo en cuen-
Ia que ci nümero de solicitudes de adopción es
bastante alto -en 1988 superó las cuatro mu- noes
fácil entender por qué el nümero de adopciones
anuales es tan reducido. Para tratar de dar aigu-
nas luces al respecto es importante comprender
con cierto detalle ci proceso de adopción.

A. El proceso de adopción

La adopción es una medida de protección por
excelencia, con ella se busca dare un hogar al
menor que ha sido abandonado por su familia
biologica.

Hay tres casos en los cuales se considera que
un menor puede ser dado en adopción: cuando
se encuentra en una situación de abandono o de
peligro fIsico o moral y luego de un estudio pre-
vio sobre su situación y la de su familia, el de-
fensor de menores expide formalmente la "de-
claratoria de abandono"; cuando los padres bio-
lógicos dan su consentimiento; y cuando, en Ca-
SOS excepcionales, ci menor no tiene represen-
tante legal y ci defensor de familia da una auto-
rización.

Si se compara ci nümero de declaratorias de
abandono durante los ültimos aflos con ci nümero
de menores dados en adopción en igual perIodo
(Gráfica 8), se concluye que la caSi totalidad de los
niños son dados en adopción como resultado de
una declaratoria de abandono.

El trámite que debe scguirse para adoptar a un
menor tiene una instancia administrativa y otra
judicial.

Gráfica 8
DECLARATORIAS DE ABANDONO vs ADOP-

ClONES TOTAL NACIONAL 1984 A 1987
(miles)

DcI,rat Ab8ndor,o M Adopones

Fuente: I.C.B.F. Oficina de Planeación - Sección de
EstadIsticas.

1. La instancia administrativa

En esta etapa intervienen básicamente dos tipos
de entidades: ci Instituto Colombiano de Bienes-
tar Familiar, a través de los defensores de familia;
y las casas de adopci6n11.

El trámite consiste en la presentación de la
soiicitud (que puede presentarse ante ci ICBF o
ante una casa de adopción), la aprobación de la
solicitud previa ci anáiisis de aspectos tales como
los motivos para adoptar, la situación social, eco-
nómica y cultural de los solicitantes, entre otros.
Si la solicitud es aceptada, los adoptantes deben
enviar otros documentos que el Codigo del Me-
nor exige.

Si son extranjeros que residen fuera del pals
deberán, además, aportar una certificación expe-
dida por una entidad gubernamental o privada,

fa

11 Hay ocho casas de adopción autorizadas en ci pals por ci ICBF.
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oficialmente autorizada, donde conste ci compro-
miso de efectuar ci seguimicnto del menor
adoptado hasta su nacionaiización en ci pals de
residencia de los adoptantes.

Una vez estudiados y aceptados estos docu-
mentos, más algunos otros requisitos, la casa de
adopción o el ICBF inciuye ala pareja en una "lista
de espera" mientras se encuentra un menor Para
"serle ofrecido".

La duración de toda esta ctapa varla entre
nueve meses y un año si la soiicitud se tramita
ante una casa de adopción, o entre uno y dos aflos
si se tramita ante ci ICBF.

2. La instancia judicial

Una vez que un niflo es ofrecido a una pareja de
adoptantes cuya soiicitud ha sido aprobada, se
inicia ci trámite judicial mediante la presentaciOn
de Ia demanda de adopción ante un juzgado de
famiiia. El proceso tiene como caracterlstica par-
ticular que ias prucbas exigidas por ci Codigo del
Menor generalmente son aportadas junto con la
demanda. Esto hacc que ci perlodo de práctica de
pruebas sea muy reducido y la sentencia se dicte
una vez vencido este. El menor no puede aban-
donar ci pals sin haber sido ejecutoriada Ia sen-
tencia que decreta la adopción.

Un estudio detaiiado sobre la duraciOn real de
los procesos de adopción tramitados durante los
dos ültimos años en once de ios 21 juzgados de
famiiia del distrito judicial de Bogota, dio como
resuitado un promedio general de un mes caien-
dario por juzgad012 . Sinembargo, habia dos juz-

gados en donde estos procesos podian demorarse
hasta cuatro veces más.

C. El "cuello de botella"

Del estudio del trámite administrativo y ci trámi-
te judicial del proceso de adopción, es reiativa-
mente fácii conciuir que ci cueiio de boteiia se
encuentra justamente en la etapa quc sirve de
Puente entre estos dos, es decir, la declaratoria de
abandono. Un niño noes dado en adopción mien-
tras no haya sido deciarado en abandono (re-
cuérdese lo dicho sobre la Gráfica 8).

El articulo 31 del COdigo del Menor define ias
situaciones en ias cuales un menor se encuentra
en estado de abandono. Entre estas se destacan ias
siguientes: cuando fuereexpósito; cuando faltaren
en.forma absoluta o temporal las personas que,
conforme ala icy, han de tener ci cuidado personal
de su crianza y educación, o existiendo,
incumplieren ias obligaciones o deberes corres-
pondientes, o carccicren dc las caiidadcs morales
o mentales neccsarias Para asegurar la corrccta
formaciOn del menor; cuando en un plazo razona-
bie no fuere reciamado del establecimiento hos-
pitalario, dc asistencia social o del hogar sus-
tituto en quc hubiere ingrcsado, por ias personas
a quienes corresponde iegaimcnte el cuid ado
personal de su crianza y educaciOn; cuando fuere
explotado en cuaiquier forma, o utiiizado en ac-
tividades contrarias a la icy, a la moral o a ias
buenas costumbres, o cuando tales actividades se
ejecutaren en su presencia; cuando su salud fisica
o mental se yea amenazada gravemente por las
desavenencias entrc la pareja, originadas en la
separación de hccho o de derecho, en ci divorcio,

4
	 12 Archila, Maria Claudia y Reyes Alvarado, Alfonso. "Evaluación del programa de protección especial del ICBF". Instituto

Ser de Investigacion. Financiado per la "Fundación Antonio Restrepo Barco".Bogotá, Septiembre de 1991.
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en la nulidad del rnatrimonio o en cualquier otro
motivo.

En cuaiquiera de estos casos, ci defensor de
familia debe seguir un procedirniento clararnente
detaliado en ci Codigo de Menor (artIcuios 36 a
56) cuya duración legal está entre un rnes y rnedio
y seis meses caiendario corno rnáxirno. Sin embar-
go, al revisar las deciaratorias de abandono ex-
pedidas en los üitirnos dos años, se encuentra que
este trárnite ha tornado entre tres meses y cuatro
años. Esta situación puede mostrarse de una
manera esquernática rnediante la Gráfica 913•

Como posibles causas de esta demora podrIan
sugerirse las siguientes: alta rotación en las
defensorIas de familia; poco personal para ci
considerable volumen de trabajo; ternor del de-
fensor de farnilia a comprorneterse con una de-
cisión de esta naturaleza. Sin embargo, para pro-
bar estas hipótesis es necesario profundizar aün
rnás en este estudio.

En cualquier caso, e independienternente de las
causas de esta dernora, la soluciOn debe partir del
desarrollo de un Si sterna de control de gestión que
Ic perrnita al funcionario responsabie de la oficina
encargada de resolver la situación de los ninos,
asegurarse de que los términos que taxativamente
seflala ci COdigo del Menor para este trárnite, no se
incumpian por parte de sus subalternos.

III. Posibles soluciones

El hecho de que en este mornento haya más de
15.000 niños en situación irregular (sin contar

aquellos casos que no Began conocirniento del
ICBF) y que un alto porcentaje haya permanecido
institucionalizado por varios aflos, justifica la
"declaratoria de emergencia" que las directivas
del Instituto Colornbiano de Bienestar Familiar
han decidido decretar.

Sin embargo, siendo la protección espe-
cial un proceso tan complejo, Ia solución a
los problernas que presenta debe ser afron-
tada de rnanera integral desde diversos en-
foques.

A. En la instancia administrativa

Prirnordialmente, y a rnuy corto plazo, es impres-
cindible resolver la situación on que se encuen-
tran en este mornento los rnenores recluidos tanto
en ci rnedio institucional corno en ci rnedio famil-
iar. Dc aIlI que es acertada la "declaratoria de
emergencia" ya mencionada.

Pero esta soluciOn responde a una situación
coyuntural que ante todo debe evitarse que se
vuelva a presentar en años futuros. Esto solo es
posible si existen rnecanisrnos expeditos que
permitanconocerenrnuycortotiernpola situación
individual de cada niflo que ingrese al programa
de protección del ICBF. Esto es, ni rnás ni rnenos,
la necesidad de desarroilar un sisterna de infor-
macion que registre la historia social de estos
menores, ci cual, no solo facilitarIa el control de
gestiOn mencionado, sino que serIa la base de un
sisterna de planeación que permitirIa tornar de-
cisiones sólidamente sustentadas acerca de las
polIticas a seguir en esta materia.

13 Es muy probable incluso que la demora en la declaratoria de abandono, influya en la duración del trámite de la solicitud
de adopción, pues algunas casas de adopción prefieren dilatar el proceso hasta quo no tengan la plena seguridad de poder
ofrecer un nifio a la pareja adoptante.
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B. En la instancia judicial

Reducir los términos judiciales para tratar de
acelerar los procesos ante los jueces es una estra-
tegia clue se ha venido aplicando, de manera
infructuosa, por parte del cjecutivo desde tiempo
atrás. Es ingenuo pretender agilizar un procedi-
miento, sea administrativo o jurIdico, si ci volu-
men de documentos a tramitar es muy alto y nose
cuenta con técnicas eficientes de ad mini stración14.
Lamentablemente nuestros despachos judiciales
a6n continüan empleando los mismos métodos
que sus antecesores de hace veinte años. Esfuer-
zos como el adelantado por el juzgado primero de
farnilia en donde, con la aplicación de técnicas
modernas y no rnuy costosas de manejo de docu-
mentos, se ha logrado en corto tiempo incrementar
su eficiencia en un 60%, deberIan convertirse on
un modelo a ser replicado en los dcmás despachos
judiciales.

Aün cuando los casos de demora en el trámite
de los procesos de adopción son esporádicos, se
corre el riesgo de que este hecho se generalice de
no modificarse una curiosa interpretaciOn que
algunos magistrados de la Sala de Farnilia del
Tribunal han hecho del Codigo del Menor, y que
ha dado lugar hasta a sentencias inhibitorias en
este tipo de procesos.

Adernás, es importante tratar de reducir el
tiempo de permanencia en el pals de los padres
adoptantes extranjeros durante el proceso judi-
cial. Actualmente este tiempo puede superar los
dos meses lo cual descstimula la adopción por

Gráfica 10
MENORES ADOPTADOS POR COLOMBIANOS

Y POR EXTRANJEROS
TOTAL NACIONAL 1980 A 1990

(miles)

Colombianas M Extranjoros

Fuente: I.C.B.F. Oficina de Planeación - Sección de
EstadIsticas.

parte de no nacionales. Esto es preocupante ya
que, segün puede apreciarse en la Gráfica 10, en
los ültimos años el 70% del total de niflos adop-
tados lo ha sido por familias extranjeras15.

IV. Comentario final

De lo aqul expuesto debe ser claro que ci pro-
grama de protección especial del ICBF se en-
cuentra en emergencia. Las medidas que a corto
plazo han tornado las directivas de Bienestar
Familiar responden a esta situación. Aün más,
con una vision poco comün en el sector pOblico,
la DirecciOn Regional de Bogota inició hace cerca
de dos aflos ci desarrollo de un sistema de in-
formaciOn para el seguimiento del menor on si-
tuación irregular, lamentablemente, la celcridad

14 Por ejemplo, en lugar de tratar do roducir el tiempo del reparto do expediontes medianto una modificación normativa,
podrIa pensarse on utilizar cualquiera de los varios sistemas automatizados que oporan eficiontemente en algunas
ciudades del pals desde hace mSs de cinco años.

15 La diferencia ontro el nOmero do niños involucrados en los procosos de adopción (grafica No.4) y ci ncimoro de niños dados
efectivamonte on adopción, radica on quo aigunas sentoncias pueden ser no favorables para los padres solicitantos.
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que dcbcrIa respaldar la importancia de este tipo
de iniciativas no se ha dado. Sin embargo, con
ci respaldo de la DirecciOn Nacional y Regional
de Bogota, y la asesorIa del Jnstituto SER de
Investigación y el apoyo financiero de las fun-
daciones FES y Restrcpo Barco, se encuentra en
ejecución un proyccto para solucionar la situa-
ción en que se hallan cerca de dos mil menores
reprcsados en las defensorIas de protección de
Bogota, y desarroliar ci sistema de informaciOn
mencionado. Esta labor, quc se cxtenderá por
cinco mcses, Sc rcpctirá en las demás regionaics
del ICBF en ci pals.

Por otro lado, y como cstrategia a mcdiano
plazo, serla importante iniciar una campafia a
nivel nacional que, sin cstimular ci abandono,
permita tomar conciencia a las parejas de colom-
bianos que no pueden tener hijos, sobrc la im-
portancia que esta medida representa para los
niflos que por ci azar del destino han perdido
hasta su identidad familiar. Pero el bajo porcen-
taje dc adopciones por parte de nacionaics no
debc lievar a extremos como ci de afirmar que
"Colombia no debe sere] principal pals exportador
de niños", pues ci hecho de quo un menor sea
abandonado es una consecuencia directa de Ia
incapacidad dcl Estado de suplir sus ncccsidades
básicas mientras permancce con sus padres bio-
logicos. Micntras quo esta incapacidad persista,
es preferibie acoger lo mencionado en ci articuio
30 de la Convención Mundial sobre los Derechos
del Nino, on donde so cstablcce quc "en todas las

medidas concernientes a los niflos que tornen las insti-

tuciones piThiicas o privadas de bienes tar social, los

tribunales, las autoridades administrativas o los órga-

nos legislativos, una consideración prinordiala quese

atenderd serd ci interés superior dcl niflo". Si ci bicn-
cstar del niño es prirncro quo todo y éste no es
proporcionado por ci estado ni por familias na-

cionales, pucs la adopción por padres cxtranjeros
es la ünica aiternativa.

Finaimcntc, se ha sugcrido recientemente la
posibilidad de "desjudicializar" ci proccso de
adopción, es decir, circunscribirlo netamente a la
instancia administrativa. Pero este tipo de mcdi-
das adcmás dc scr contrarias a los resultados que
se conciuyen de lo ya expuesto, pues justamcntc
]as principaics failas del proceso de protccción
especial son de caráctcr cxciusivamentc admi-
nistrativo, no afectan dc mancra apreciable la
congestion dc los despachos judicialcs. La Gráfica
11 mucstra quc menos dcii 0% del total de procesos
adclantados ante los juzgados dc familia corres-
ponde a adopciones. Per otro lado, si se tiene en
cucnta que por lo general la demanda incluyc
todas las pruebas necesarias, ci trOmite de una
adopción Ic consume a un juzgado una minima
parte dc sus recursos. Si, ademOs, so suma a esto
ci pciigro dc concentrar en una soia entidad del

Gráfica 11
DISTRIBUCION DEL TRABAJO EN LOS

JUZGADOS DE FAMILIA
TOTAL NACIONAL 1988

E)ecutivos

Fuente: i.C.B.F. Oficina de PlaneaciOn - Sccción dc

Estadlsticas.
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ejecutivo la decision de dar o no aun menor en
adopción sin que se mide una instancia judicial
que controle efectivarnente este trámite, no solo

no se ye la necesidad de tal desjudicialización,
sino que ésta podrIa convertirse en factor per-
turbador para garantizar la seguridad del rnenor.

1406
Ad postal

Estos son nuestros servicios IUtilicelosl

- SERVICIO DE CORREO ORDINARIO
- SERVICIO DE CORREO CERTIFICADO
- SERVICIO DE CERTIFICADO ESPECIAL
- SERVICIO ENCOMIENDAS ASEGURADAS
- ENCOMIENDAS CONTRA REEMBOLSO
- SERVICIO CARTAS ASEGURADAS
- SERVICIO DE FILATELIA
- SERVICIO DE GIROS
- SERVICIO ELECFRONIICO BUROFAX
- SERVICIO INTERNACIONAL APR/SAL
- SERVICIO "CORRA"
- SERVICIO RESPUESTA COMERCIAL
- SERVICIO TARIFA POSTAL REDUCIDA
- SERVICIOS ESPECIALES

Teléfonos para quejas y reclamos:
334-03-04 y 341-55-36 Bogota

Cuente con nosotros
Hay que creer en los Correos de Colombia
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Ajuste estructural y desarrollo humano:
opciones de polItica y experiencias

internacionales1
Juan Mauricio RamIrez C.

En este artIcuio se presenta un análisis del
efecto de las poiIticas de ajuste estructural sobre
los niveles de pobreza, ci cmpleo y la distribu-
ción del ingreso, y del rol de las variables de
capital humano en el proceso de crecimiento y
de transforrnación estructural de la economIa,
con base en diferentes discusiones teóricas re-
cientes y on la revision de experiencias interna-
cionales, especialmente para las economfas de
Corea, Taiwan, TurquIa y Chile'.

En la Sección I se discute la evolución probable
de la situación de pobreza y de la dinámica de
crecimiento bajo opciones dc "no-ajuste" referidas
al mantenimiento de una estrategia de sustitución
de importaciones sin apertura exportadora, o ala
aplicación de polIticas que intentan, en un hori-
zonte de corto plazo, incrementar los salarios
reales y cambiar on forma drástica la distribución
del ingreso ("populismo macroeconómico" segñn
ci término usado por Dornbush y Edwards 1990).

En ]as Secciones II y III se analiza ci efecto de
ajustes macroeconómicos y ajustes estructurales
convencionales. Se hace una comparación entre
los resultados opuestos que la apertura al sector
externo generó sobre ci empieo y la distribución
del ingreso en Chile y TurquIa en Comparación
con lo ocurrido en Taiwan y Corea yen general en
los nuevos paIses industrializados (NIC por su
sigla en inglés). Se muestra que estos lograron
combinar una estrategia de crecimiento y equidad
que hacIa innecesaria la aplicación de poiIticas
sociales especiales, mientras que on el caso chileno
fue necesario trazar una polItica explIcita de de-
sarroilo social.

Se analiza luego (Sección IV) ci impacto de
paquetes de polIticas sociales compiementarias y
compensatorias a los programas de ajuste es-
tructural. La principal conclusiOn de esta sección
es que, si bien la polItica social sOlo afecta
marginaimente la distribución del ingreso, si

I Este articulo se basa en un trabajo realizado por el autor como parte de los informes do consultoria para el proyecto del
PNUD "Plan dc Desarrollo Humano para Colombia", Fedesarrollo 1991.

U	 2 También so incluyen algunos datos comparativos para Colombia.
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puede ser muy eficaz en su efecto sobre la pohia-
ción pobre yla reduccióndelos niveles de pobreza.

En Ia Sección V Sc recoge una refiexión basada
en Pack (1988) acerca de las opciones actualos de
estratogias aperturistas y del crecimiento de la
productividad multifactorial como variable cen-
tral para ci crecimiento oconómico y el mejora-
miento del nivel de vida en el largo plazo.

Finalmente, se concluye en quo si bien una os-
trategia de desarrollo en tomo at sector externo
pormite lograr gananciaS de reasignación de recur-
sos, no so puede esperar quo acelere el crecimiento
de la productividad en el largo piazo, Sin polIticas
oxplIcitas de productividad dirigidas al Sector in-
dustrial y al sector agropecuario, y sin polIticas de
desarrollo e inversiOn en capital humano.

I. Las opciones del "no-ajuste": sus-
titución de importaciones y
"populismo macroeconómico"

Una polItica do "no-ajusto" en una economIa quo
ha mantenido una ostrategia do industriaiización
por sustituciOn do importaciones sin una polItica
oxplIcita do promociOn do oxportaciones condu-
ce, on la modida on quo so generan crisis do
balanza do pagos, a procosos do ostancamiento
económico no solo en sectores tradicionalmente
castigados por Ia implantaciOn do polIticas pro-
teccionistas (como es el caso do la agricultura)
sino también a un agotamiento del procoso do

crocimiento on oi propio sector industrial'. Este
efecto es particularmente grave si Sc tione en
cuenta quo reduccionos obsorvadas en la pobreza 	 I

ostán relacionad as principalmonte con incremon-
tos en el ingroso per-capita (World Bank 1990).

Este argumento no demerita el papel do la
sustitución do importaciones en la generaciOn do
experiencia productiva y como antesala do un
potencial desarrollo exportador. Pero como señala
Pack (1988), para muchos paIses ci éxito inicial
quo implicó alcanzar nivoles do aprendizaje sig-
nificativo por parte do firmas y trabajadoros por
medio do ostratogias do sustitución do importa-
ciones, fuo contrarrestado muchas voces por Ia
caroncia do una mayor ospocialización posterior, 	 I

quo habrIa sido posiblo dentro do una aportura
oxportadora, ydondo ]as firmas tuvieran acceso a
insumos y estuvioron somotidas a prosiones in-
ternacionales.

Lasdistorsioneson procios rolativosgencradas
por polIticas protoccionistas basadas on instru-
mentos cuantitativos do control conducon on ci
modolo do Bourguignon, Do Moloy Suwa (1991),
para oconomIas reprosontativas do Africa y
America Latina, a un ompooramionto do la si-
tuaciOn do pobreza y distribuciOn del ingroso
cuando no so aplican polIticasdeajustoostructural,
principalmente por la gonoración do rontas do
oscasoz por racionamiento do importaciones que
Son apropiadas por los grupos do mayoros in-
grosos4.

Para ci caso colombiano, Ocampo (1991) atribuve el estancamiento del crecimiento industrial y de las exportaciones, al
abandono, dcsdc mediados de los 70, dc una estrategia "mixta" entre sustitución de importaciones y politicas expiIcitas
do promoción de exportaciones, quo habIa sido implementada desde finales de los 50. En un caso diferente, la ec000mIa
turca pudo mantener altas tasas de crecimiento económico durantc los 70, con base en politicas sustitutivas en tanto no
cnfrentó problemas do balanza do pages gracias a los ingresos remitidos por más do modio millón de trabajadores en
Europa Occidental. Sin embargo, la crisis del petróleo yla interrupción do las corrientes migratorias, marco ci inicio do una
profunda crisis externa quo llcvó al pals a adoptar un proceso do ajuste estructural desde 1980 (Arincali y Rodrik, 1990).
Enlos ejorcicios desirpulaciOn del modelo,los niveles do pobreza so incremontan do 12% a 36% Para la economIa estilizada
quo ropresenta las economlas latinoamericanas.
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Adicionaimente, es ya un hecho ampliamen-
te aceptado que polIticas de "Populismo

jW MacroeconOmico" dirigidas a incrementar rápi-
damente los salarios reales y cambiar la distri-
bución del ingreso en ci muy corto piazo están
condenadas al fracaso y tienen, a lo sumo, re-
sultados efImeros. Dornbush y Edwards (1990)
analizan los casos del Peru durante los perIodos
presidenciales de Belaünde y Garcia. También
en Chile entre 1950 y 1970 se observa un dete-
rioro marcado de la distribución del ingreso no
obstante las poiIticas redistributivas aplicadas
durante los gobiernos de la Democracia Cristia-
na y de la Unidad Popular de Allende (Luders,
1988).

Dasgupta y Ray (1986 y 1987) presentan, sin
embargo, una situación en la cual se pueden
obtener grandes ganancias en términos de creci-
miento, de una polItica de redistribuciOn de ac-
tivos, y donde, a! mismo tiempo, no redistribuir
implica operar ineficientemente. Es el caso de
una economia moderadamente dotada en acti-
vos, que mantiene pane de la población desnu-
trida como resultado de un salario (competiti-
vo) por debajo del saiario de eficiencia de los
que dependen exclusivamente de ingresos sala-

S riales. En esta situación el equilibrio competitivo
no es óptimo y conseguir los precios correctos
está lejos de ser la soiución asignadora más efi-
ciente. En este contexto, politicas redistributivas
de activos o de transferencias de alimentos son
altamente eficaces5.

H. Ajuste macroeconómico, pobreza
y distribución del ingreso

Una polItica de ajuste macroeconómico es, bási-
camente, un programa de estabilización cuyo fin
es corregir desbalances fiscales y de balanza de
pagos, por medio de una contracción del gasto
agregado y de un cambio on su composición, para
reducir ci exceso de demanda por importaciones
y favorecer la producción de bienes transables
(Ravi 1987). El instrumento usual para
implementarla ha sido afectar los precios relati-
vos para conseguir los "precios correctos", en los
principales mercados y, especialmente, en ci caso
de los bienes transabies con respecto a los no
transabies.

Diversos estudios de UNICEF (1984), argu-
mentan quo ci costo de estos programas de ajuste
recae en mayor grado sobre la población de más
bajos ingresos. También se seflala frecuentemen-
te, que las politicas de ajuste permiten ci rnejora-
miento de la situación de pobreza en ci largo
plazo, gracias a la corrección de distorsiones de
mercado y desbalances macroeconómicos. No
obstante, en ci corto plazo la situación es peor
para los pobres, generandose la necesidad de
aplicar algün tipo de politicas compensatorias
(como fue ci caso experimentado por Chile).

Uno de los principales problemas se origina
precisamente en que, por la existencia de imper-
fecciones, especialmente en ci mercado laboral,

5 Este resultado teórico parece corroborado por la estimación de elasticidades de respuesta de la productividad a cambios
on variables de capital hurnano en Wheeler (1980), quo muestra que para paIses con niveles muy bajos de ingreso per capita,
incrementos en los indicadores de salud y nutrición tienen Un impacto positive muy grande sobre la productividad (ver
rcferencja on la sccción V).
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los mercados responden muy lentamente a los
cambiantes precios relativos. Esta es la base
sobre la cual diversos análisis abogan por poilti-
cas de estabilización que traten de conducir rápi-
damente a la economla a una trayectoria de cre-
cimiento factible en el mediano y largo plazo,
desechando por lo tanto opciones gradualistas
(Squire, 1991).

Una vez la economIa se ha estabilizado es
posible trazar estrategias sostenibles de superación
de la pobreza. Dc cualquier manera, mejorar el
"ambiente macroeconómico" ha Ilegado a consi-
derarse parte necesaria de cualquier estrategia
global de lucha contra la pobreza, junto con la
aplicación de polIticas sociales y de empleo
(Nghiep, 1990).

III. Ajuste estructural, pobreza y dis-
tribución del ingreso

A parte de la necesidad de corregir los desbalances
macroeconómicos y estabilizar la economIa en ci
corto plazo, se plantea el dilema de escoger la
estrategia que permita lograr un mayor creci-
miento sostenible en el largo plazo, al tiempo que
ayude a corregir los desbalances sociales en el
mediano y largo plazo.

El camino seguido por los NIC hace ya más de
dos décadas y por numerosos paIses en desarrollo
en la ültima década, fue la orientación de la eco-
nomIa al mercado externo, con ci sector privado
jugando un papel central en el proceso de desa-
rrollo.

Los resultados en ambos casos han sido un
mayor peso de los sectores transables dentro de
las economIas domésticas. Sin embargo, el resul-
tado en términos de distribución del ingreso y

niveles de pobreza ha sido completamente dife-
rente comparando, por ejemplo, el desempeno de
los NIC y ci caso de Chile o TurquIa.

En el primer caso, el ajuste estructural mejoró
la distribución del ingreso a niveles comprables
con los paIses desarrollados (Ver Cuadro No. 1),
al tiempo que se alcanzaban altas tasas de creci-
miento del producto (7% de crecimiento del PIB
p.c. entre 1960 y 1980 -incluyendo Japon-). En
dichos paIses, "equidad, eficiencia y crecimiento
fueron complementarios, excluyendo la necesidad
de polIticas explIcitas de atención ala distribución
del ingreso o a las necesidades básicas" (Pack,
1988 p. 371).

En Chile, en cambio, ci ajuste estructural en
tomb a la economla mundial generó grandes
desequilibrios sociales, empeorando la distribu-
ción del ingreso especialmente entre 1982 y 1983
(Riveros, 1990). El desempleo se incrementó a
tasas sin precedentes (alrededor del 30% en 1982
y 1983) afectando principalmente a los pobres. La
proporción de indigentesy pobres subió de 28.5%
en 1969 a 40.3% en 1980 y a 48.6% en 1987. El
consumo real por hogar cayó entre 1978 y 1988

Cuadro 1
INDICES GINI DE DESIGUALDAD

EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

1965	 1970	 1976	 1987

Corea	 0.34	 0.33	 0.38
Taiwan	 0.32	 0.29	 0.29
Japon	 0.38	 0.42
Estados Unidos 	 0.36
Brasil	 0.52	 0.63
Chile (urbano)	 0.47

(rural)	 0.36

Fuente: Chile: CEPAL 1991. Otros palses: Scitovsky,
T. (1985) *
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*

para los cuatro primeros quintiles y sOlo aumcntO
para ci más alto. Adicionalmentc, ci gasto social
por persona disminuyó on 20% on este perIodo
con respecto al nivel de 1982 (Garcia 1991), aun-
que se recuperó a fines de los 80. En conjunto, esta
situación llevó al Gobierno Militar a aplicar poll-
ticas sociales explicitas para ci mejoramiento del
nivel de vida de Ia poblaciOn, como se describe
más adelante.

Turquia, por otra parte, es un caso muy relc-
vante con fines comparativos ya que pudo reali-
zar ci ajuste macroeconómico y estructural en ci
"mejor" de los mundos que podrIa csperar un
pals en desarrollo sumido on una profunda crisis
externa (Arincali y Rodrik 1990): abundantes flu-
jos de capital externo (motivados en buena partc
por sus polIticas libcracionistas) y eiiminación de
cuaiquier vestigio dc oposiciOn politica intcrna,
lo cual permitIa sostener cambios en las estructuras
de precios relativos quc dificilmente scrian so-
portadas por gobicrnos democráticos.

Sin embargo, el efecto distributivo en Turqula
después de diez años de ajustc estructural, es
desalentador: reducciOn del 40% en los salarios
reales desde finales dc los setenta, al tiempo que
los mayores beneficios en quo se tradujo esta
reducción salarial parece haber sido apropiada
por rentistas a través dc mayores ingresos per
intercses.

Qué dcterminó una respucsta tan desiguai en
términos del efccto sobre la distribución del in-
grcso y la pobreza en ambos grupos dc paIses?
Las evidencias no son conciuyentes pero aigunos

datos permiten inferir que las economias del su-
deste asiático no cxperimcntaron cuellos dc bote-
ha on Ia oferta dc factores esencialcs para ci dcsa-
rrollo (capital fisico, capital humano y tecnologla)
- Pack, 1988-.

En particular, ci crccimicnto con equidad que
cxperimcntaron estos palscs contó con la existen-
cia de una agricuitura modcrna y ci alto nivcl dc
la educación y Ia capacitaciOn técnica (Scitovsky,
1985), por mcdio de una combinación cntre edu-
caciOn general y entrcnamicnto en los sitios de
trabajo. Sc dedicaron asI cuantiosos recursos a la
educación y también a la provisiOn de vivienda
barata para mantener bajo el saiario nominal en cI
sector exportador. La cxistencia dc una oferta
elástica de factorcs se reficjO en que sus precios
rclativos no se modificaron sustancialmcnte du-
rante ci periodo dc ajuste cstructural6.

En Chile, en cambio, ci peso del ajustc rccayó
en ci mercado del trabajo (Romagucra y Mellor
1990). Los salarios rcales disminuyeron en ci sector
informal (en las cmprcsas de menos de 10 traba-
jadores, en donde ci saiario real es flexible). El
resultado fue por lo tanto, una mayor
informalizaciOn del emplco.

Al mismo tiempo, ci ajuste cstructurai se reflejó
en difercnciales crecientes de salarios entre in-
dustrias como resultado de la existencia de una
fuerza de trabajo heterogénea clue no podia ser
incorporada fáciimcnte en ios nucvos sectorcs
dinámicos (Riveros 1986 y Sapelli 1990). Para
Riveros, hubiera sido closeable, on ci caso chilcno,
la apiicaciOn de poilticas microcconómicas dc

6 Kim (1984) señaia sin embargo, quo si hubo para Corea un cuello de botcila de trabajadores calificados on la peque6a y
mediana empresa, dado quo muchos de ellos migraron a empresas grandes que ofreclan mejores rendimientos. Como
resultado, ci saIario on la pequefia y mediana empresa creció más rápido que en las grandes (en proporciOn de 3 a 2 entre
1966 y 1977).
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educación y reentrenamiento. En efecto, la renta-
bilidad privada de la educación se incrementó
reflejando el hecho de que los empresarios consi-
deraron la educación como un buen sustituto del
capital humano especIfico escaso.

Un rasgo comün de las experiencias de
Chile y TurquIa hasta el presente (y que las
diferencia radicalmente de los NIC) es SU

inestabilidad macroeconOmica. Para el caso
chileno French-Davis (1990) insiste en que la
regresividad de las polIticas de ajuste es-
tructural se ha debido a dicha inestabilidad
del desempeno económico. Las señales que
arguye son las siguientes:

a. Se generan grandes cambios de precios
relativos que permiten ganancias especu-
lativas y desincentivan Ia inversion pro-
ductiva y la innovaciOn tecnológica.

b. Se da lugar a sobreajustes del salario real
que no son luego compensados.

c. Tiende a recortarse el gasto social.

d. La inestabilidad lieva a que las pérdidas en
sectores productivos o financieros scan
cubiertas por ci Estado (en un esquema de
sociaiizaciOn de pérdidas-privatización de
ganancias).

En el caso de TurquIa, es interesante notar que
Arincali y Rodrik (1990) Began a una conclusiOn
similar; a pesar del crecimiento de las exportacio-
nes, ci resuitado neto del experimento económico
en TurquIa es desalentador en términos de posi-
bilidades sostenibles de crecimiento y de distri-

bución del ingreso. El punto más débil ha sido, de
acuerdo con este análisis, Ia falta de respuesta de
la inversion privada7 . El desinsentivo a invertir
parece estar directamente relacionado con la pre-
sencia de desbalances macroeconómicos: ci défi-
cit fiscal representa ci 8.2% del PIB en 1982 y 5.8%
en 1988. La tasa de infiaciOn promedio durante los
80s ha sido 37%, como se observa on el Cuadro 2.
Esto, junto con las altas tasasde interés, y la rOpida
depreciación real de la tasa de cambio, han más
quc compensado los incentivos de las mayores
ganancias en exportaciones para invertir dcl sector
privado.

En sIntesis, este análisis destaca dos puntos
importantes: 1) La estabilidad macroeconómica
Cs Ufl factor primordial para reducir los efectos
regresivos quo las polIticas de ajustc estructural
pueden toner sobre la distribuciOn del ingreso y
los niveles de pobreza. 2) Dicha estabilidad
macroeconómica es una condiciOn necesaria para
inducir incrementos significativos en las tasas de
inversion del sector privado.

Sin esa dinamización de la inversion, ]as posi-
bilidades de crecimiento sostenible futuro se yen
seriamente comprometidas y, por ende, la posi-
bilidad del modelo de desarrollo para promover
eficazmente ci desarrollo social.

IV. PolIticas sociales compensatorias
y complementarias

A pesar del deterioro en la distribuciOn del ingre-
so en Chile durante la década de los ochenta, los
indicadores sociaics mejoraron (Avello y Donoso
1990, Romanguera y Mellor 1990): el Indicc de
analfabetismo, ci cubrimiento dc la educaciOn

S

7 La tasa de crecimiento promedlo dela inversion privada real fue de 1.2% en 1981-84, 9.6% on 1985-86y -3.6% en 1987-88.
	 S
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Cuadro 2
INDICADORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA 1980-85

(Crecimiento Promedio %)

	

Corea
	

Chile
	 Colombia

	
TurquIa

Producto Interno Bruto
	

7.9	 -1.1
	

1.9
	

4.5
Inversion Doméstica Bruta

	
9.6	 -13.5

	
0.6
	

3.6
Exportaciones
	

13.0
	

2.3
	

1.6
	

25.3
Tasa de Inflación
	

19.3
	

22.5
	

37.1

Fuente: Corea yTaiwan: Scitovsky, T. (1985) y WDR. 1987. Chile, Colombia y TurquIa: World Development Report

1987

'S

secundariaylosindicadorcsdemortalidad infan-
til y dc expectativa dc vida mejoraron
signi fica tivamente8.

Este hecho manifiesta tal vez una de las prin-
cipaics enseñanzas de la experiencia chilena:
polIticas sociales coherentes pueden actuar efi-
cazmente sobre la situación de los pobres aün
cuando la distribución global del ingreso se haya
deteriorado significativamentc9 . Sin embargo, en
el largo plazo es ci incremento en ci ingreso per
capita (ligado a incrementos en la productividad
multifactorial como se vera más adelante) Ia va-
riable principal para la superación de los proble-
mas de pobreza y ci mejoramiento de la calidad
de vida de la población.

Como ya se seflalO, la debilidad de la experien-
cia chilena fuc la incapacidad para acompanar ci
proceso de recstructuración con una mayor did-
mica de empleo. Dc hecho, poiIticas para la elimi-
naciOn de restricciones a la creación de emplco en
sectores quo pueden ser dinámicos durante Ia
rccstructuración, es la otra partc de una estrategia

que junto con las polIticas sociales compensatorias
puede reducir los niveles de pobreza y los costos
de ajuste sobre los pobres durantc etapas de rees-
tructuración económica.

En la misma dirección va la observación del
Banco Mundial (World Development Report 1990)
de que los paIses que han tenido mayores resul-
tados combatiendo la pobreza han aplicado una
dobie estrategia: 1) La creación de oportunidades
productivas para ci traba jo come, pane del proceso
de desarrollo y 2) La inversion en ci capital huma-
no de los pobres.

En el caso de Chile, los principios básicos que
fundamentaron las reformas sociales durante la
década de los ochenta son los siguientes
(Castafleda, 1990):

1) Otorgamiento de subsidios directos y
focalizados.

2) ProvisiOn de servicios a través dc cntes
cercanos a los beneficiarios.

8 Aunque estos indicadores eran ya altos antes del golpe militar gracias al resuitado de politicas redistributivas aplicadas
desde principios do los 20.

9 Do hecho, una vez definida la estrategia global de desarrollo, polIticas "exógenas" al modelo de desarrollo dirigidas a
altcrar la distribución del ingreso no parecen ser muy eficaces en lograrlo y solo puede liegar a hacerlo si aiteran en forma

[I
	 significativa ci modelo do desarrollo vigente. En ci mismo sentido, la polItica social puede ser mucho mOs cfi caz reduciendo

los niveles dc pobreza, quo afectando la distribución global del ingreso (Adelman y Robinson 1989).
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3) El papel del sector pübiico es fundamental-
mente ci de financiar, regular y supervisar
Ia prestación de servicios.

4) Se introduce la competencia en Ia prestación
de servicios, de tal manera que no se discri-
mina entre proveedor püblico o privado.

5) El gobierno opera con un principio de
subsidiariedad, proveyendo solo aquellos
servicios en los cuaies ci sector privado no
estã interesado.

Las principales enseñanzas derivadas de la
apIicación de dichas reformas sociales en Chile
pueden sintetizarse en los siguientes aspectos:

1) Focalizar esdifIcil, especialmente en edu-
cación (Castaneda 1990). Adelman y
Robinson (1989) arguyen que Ia focaiizaciOn
resuita costosa e ineficaz. Los subsidios en
vivienda, por otra parte, pueden fciImente
terminar favoreciendo a la ciase media.

2) En contraste, las polIticas focalizadas de
nutrición han probado ser muy eficaces en Ia
disminución de la tasa de mortalidad infantil
(French-Davis 1991): los programas de dis-
tribución de aiimentos a madres embaraza-
das, y alimcntación en escuelas piibiicas han
disminuido significativamente ios Indicesde
desnutrición infantil. Probablemente son más
eficaces queiossubsidiosaiimenticios,debido
a que la eiasticidad ingreso de Ia demanda de
nutrientes es baja aun en consumidores de
bajos ingresos por ci peso que en ci consumo
de alimentos se otorga a otros factores dife-
rentes a nutrición, como variedad, presenta-
ciOn del producto, etc. (Behrman y Decialikar,
1988).

3) Tampoco es muy adecuado usar criterios
demasiado estrechos de focalizaciOn (como
ci nivei de ingreso o población desnutrida
-quo on este caso impide actuar en forma
preventiva sobre Ia población-) (Raczynski
1991, Cornia y Stewart 1991).

4) Se requiere de un gran esfuerzo de admi-
nistración, información y descentraiización
para tener éxito.

5) Muchas de ]as reformas sociaies generan
costos fiscales muy altos en ci corto piazo.
Esta es la razón per Ia cuai ci gobierno chileno
implementó en 1990 una Reforma Tributaria
orientada a financiar ci gasto social y que se
calcuia podrá generar unos US$600 miiiones
anuaies (Romaguera y Mellor, 1990).

6)La descentralización puede ala postre resuitar
más concentradora del ingreso por la menor
capacidad de plancamiento y de ejecución
de los municipios más pobres. Sc requiere
entonces, dc Ia aplicación de una poiItica de
equidad en la asignación de recursos hu-
manos y administrativos (Garcia 1991).

7) En la aplicación de programas corn-
pensatorios se deben evaluar tres criterios
básicos: a) eficacia en términos de aicanzar
Ia pobiación objetivo; b) costos fiscales del
programa; c) impacto sobre inccntivos
(Bourguignon, et. al. 1991).

V. Los retos de largo plazo

A. Apertura y productividad

La aplicaciOn de estrategias de desarroilo orienta-
das al sector externo tiene cada vcz rns partida-

'S
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rios y menos crIticos. Una de las razones funda-
mentales que se esgrime como ventaja sobre las
estrategias proteccionistas es el impacto positivo
que tendrIa sobre la productividad gracias a la
disciplina de mercado que genera Ia exposición a
la competencia mundiai.

Sin embargo, no hay evidencias que permitan
apoyar la existencia de un nexo preciso y menos
causal entre regImenes comerciales y productivi-
dad total de los factores (Pack 1988). El ejemplo
coreano, que es citado frecuentemente como
prueba de dicha reiación, se aciara cuando se
hacen correcciones por utiiización de la capacidad.
Aludiendo a la experiencia dc las economIas
exportadoras del sudeste asiático seflala Pack):
"El rápido crecimiento exportador ( ... ) durante
los perIodos de liberaiización no se manifiesta
definitivamente en medidas convencionales por
ci lado de la oferta"

Las ventajas de una cconomIa doméstica más
abierta al sector externo pueden aparecer, sin
embargo, dentro de otra perspectiva: permite
mantencr la productividad frente a una rápida
absorción de factores 11 quc de otra manera, en una
economIa concentrada sobre ci mercado domésti-
co, llevarIa rápidamente a la presencia de rendi-
mientos decrecientes ante la imposibilidad para
dare salida en ci mercado a un producto crecien-
do a tasas significativamcnte aitas (Pack, 1988).
Dicha absorciOn rápida de factores solo puede
tener lugar por supuesto, si la inversion privada
responde adecuadamente, lo cual, como se vio
para ci caso de Chile y TurquIa, no está de ningu-
na manera garantizado por una polItica de aper-
tura externa o de iibcración dc importaciones.

B. El rol de la educación y de la inver-
sión en capital humano

La educación parece jugar un roi central en Ia
adecuación del aparato productivo para sostener
tasas más aitas y de crecimiento sostenidos: "A un
bajo nivei de educación, ci esfuerzo de transfor-
mar la estructura productiva rápidamente via
exportaciones habria ilevado a una deciinaciOn
en las productividades marginaies y por lo tanto
a un incremento en los costos, desaceierando o
abortando la expansion exportadora (en los pal-
scs del sudeste asiático)" (Pack).

El papei de la educación (en una accpciOn
amplia) como dinamizador de la productividad y
del crccimiento se pucdc constatar también en la
experiencia histórica de los paIscs desarroliados.
Saxonhouse (1977) muestra en un estudio para la
industria textil japoncsa de principios de sigio,
quo ci crecimiento del producto y los cambios en
ios proccsos de absorción y expulsiOn de mano dc
obra no pueden ser explicados soiamente por
cambios en los insumos convencionales. Estos
mostraron tener un gran impacto sobre la pro-
ductividad, la expansiOn del trabajo y ci capital y
Ia ciasticidad de sustitución entre ci trabajo y ci
capital. Entre dichos insumos no convencionales,
Ia experiencia y la educación de los trabajadorcs
tuvieron uno de los mayores impactos. También
significativo rcsuitó ci efecto del cntrenamiento
emprcsariai, aunque de menor magnitud.

Igualmente Wheeler (1980) estimando un
modeio simuitáneo quc relaciona productividad
y variables de capital humano, encuentra una
fuertc significancia de indicadores de nutrición y

*
	

11 En Corea, por ejemplo, ci crecimicnto anual promedlo en la utilización de factores en la manufactura fue de 13% para capital
y de 5.3% para trabajo.
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salud como determinantes del crecimiento de la
productividad12.

VI. Conclusion

Los efectos de un proceso de ajuste estructural
sobre la distribuciOn del ingreso, el empleo y Ia
pobreza, están fuertemente ligados a:

1) La posibili dad de desenvolver las reformas
en un ambiente macroeconómico estable.

2) La capacidad de la poiItica económica para
inducir una respuesta positiva de la inver-
siOn privada.

3) El grado de respuesta de los mercados
laborales alas nuevas seflales de precios de
la economla, y

4) La obtención de mayores tasas de creci-
miento de la productividad multifactorial.

El problema básico es que ninguna de los ante-
riores elementos está implicado como consecuencia
necesaria de una estrategia de desarrollo basada en
el sector externo. Se requieren entonces poiIticas
especIficas que permitan garantizar esas condicio-
nes y mantenerlas en ci largo plazo. Si esto no se
logra, la capacidad de crecer en forma sostenida en
el largo plazo y de promover eficazmente el desa-
rrollo social se ye seriamente comprometida.

La aplicaciOn de poilticas sociales compen-
satorias o complementarias puede contribuir sin

duda a mitigar el efecto negativo de los procesos
de reestructuraciOn sobre los niveles de pobreza,
aunque sea mcnos eficaz para alterar la distribu-
ción del ingreso implicada en una estrategia de
desarrollo especIfica.

La necesidad de dichas polIticas sociales y sus
consiguientes costos fiscales, es proporcional al
grado en el cual una economIa en proceso de
ajuste estructural fracasa en generar estabilidad,
o en proporcionar un crecimiento de la inversion
y de la productividad y respuestas flexibles de los
mercados a las nuevas seflaies. Las economIas del
sudeste asiático lo lograron y por ello no requirie-
ron de polIticas sociales especiales, al menos a
gran escala.

La estra tegia exportadora abre un espacio muy
importante para el crecimiento económico, en
tanto puede ayudar a corregir distorsiones que
redundan en un funcionamiento ineficiente de
aigunos mercados y por ci efecto consiguiente
sobre la reasignaciOn de factores13 . Pero en un
horizonte más largo, la estrategia fundamental
tiene que ver con el logro de una mayor produc-
tividad agrIcola e industrial que no está de ninguna
manera garantizada en forma automática por una
estrategia aperturista, como ya se ha senalado. Se
requiere de la aplicaciOn de polIticas explIcitas de
incrementos en Ia productividad dirigidas al sector
agrIcola y al sector industrial. Y se requiere de
polIticas de inversion en capital humano que
permitan mantener una senda de expansion del
producto y del empieo al mismo tiempo que se
aumenta Ia productividad multifactorial.

[1

I!

12 Una buena sintesis de estudios sobre el efecto do la educación, nutrición y salud sobre la productividad cstá en Horton y King
(1981), y más recientemente Bchram y Dcolaiikar (1988) sobre nutrición, asI como Shcultz (1988) sobro ci efccto do la educación.

13 En Ia terminologla usual, so da una "ineficiencia técnica" cuaido so utilizan mayor cantidad do recursos de los quo serIan
OS para obtener an nivel dado de prod ucto, mien tras que so produce una "ineficiencia alocativa ode asignaciOn" cuando

so usa la relación capita l-trabajo "incorrecta" desde ci pun to do vista do la relación de prccios corroctos on los morcados de bienes
y factores. Prcsumibiementc, estrategiasdedesarrollo orientadasal sector externo pormiten corregir ambos tipos do ineficioncia.
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Un plan de desarrollo humano de largo
plazo para Colombia*

Molina, C. G., Lora, E. y Urrutia, M.

En este informe se exponen los objetivos y las
metas que debe tener una polItica de desarrollo
humano de largo plazo. Se presenta un horizonte
integral hacia el cual deben dirigirse dichas poll-
ticas, ocupándose de sus problemas centrales - en
particular el cubrimiento satisfactorio de la po-
blación más necesitada-, sin pretender resolver
los importantes problemas operativos que pue-
den presentarse durante su puesta en marcha. Dc
una manera transparente se muestra que esas
metas, una vez cuantificadas presupuestalmente,
son viables a la luz del desarrollo y las polIticas
macroecónomicas del pals, que por 51 solas serlan
insuficientes para alcanzar los niveles de desarro-
Ilo humano.

El documento tiene cuatro secciones; en la pri-
mera, se presentan los objetivos generales que debe
perseguir la politica de desarrollo humano y que le
dan marco a las acciones de cada uno de los

subsectores sociales. A manera de diagnOstico y de
ubicación general, se presentan la evolución y los
Indices de desarrollo humano (IDH), de gasto social
y de prioridad en el desarrolbo humano.

La segunda sección se ocupa del nuevo marco
macroeconómico del pals y de los posibles desa-
rrollo futuros del sector social, bajo distintos es-
cenarios de polItica. Sc encuentra que, sin una
adecuada polItica social, el patrOn de desarrolbo
económico previsto será insuficiente para mejo-
rar los indicadores de desarrollo humano. Sin
embargo, la interacciOn de la politica econOmica
con una politica adecuada en ci frente social puede
propiciar el mejoramiento de ambos aspectos del
desarrollo. Esta interacción se evalüa con la ayuda
de modelos econOmicos formales en esta sección
y a partir de la cuantificación de las necesidades
de gasto resultantes de los objetivos y metas sec-
toriales que se desarrollan en la siguiente secciOn.

Este documento fue preparado por FEDESARROLLO bajo la dirección de Miguel Urrutia, Eduardo Lora y Carlos Gerardo
Molina y refleja los principales resultados de los informes de consultorIa elaborados en la primera etapa del proyecto del
PNUD "Plan de Desarrollo 1-lumanano para Colombia: Una Vision de Largo Plazo', en los cuales participaron, además de
los directores del proyecto Juan Mauricio Ramirez, Hernando Gómez Buendia, Hidroestudios - Unicef, Jorge Armando
Rodriguez, Alvaro Camacho, Alberto Pradilla, Catalina Gutiérrez, Cristina Fernández y Patricia Morales. Los autores
agradecen los valiosos comentarios recibidos de los fuicionarios de Naciones Unidas, en particular de Inge Kaul, Directora
del informe sobre Desarrollo l-lurnano, y de Michael Hopkins, consultor de Naciones Unidas e interventor del proyecto.
También agradeccn la cooperación técnica quo en todo momento recibicron de las directivas y funcionarios del Departamento
Nacional de Planeación.
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En la tercera parte se presentan las polIticas
sectoriales que en su articulación con ]as polIticas
macroeconómicas constituyen la poiltica de desa-
rrollo humano. Esta secciOn se ocupa de la vision
de largo plazo, que incluye la presentación de los
objetivos y las metas que deben alcazarse en los
sectores de educaciOn, desarrollo cientIfico y
tecnológico, salud, seguridad social, agua pota-
ble y saneamiento básico en el año 2.020. Cabe
anotar que pese ala importacia de diseflar progra-
mas coyunturales dirigidos a aliviar las condicio-
nes de vida de grupos de la población que serán
golpeados en ci corto plazo, por los procesos de
apertura y modernizaciOn de la economIa, el
análisis de ello se excluyc de este documento, más
concentrado en Ia problemática del largo piazo.

Finaimcnte, la cuarta sección Sc ocupa del
impacto financicro agrcgado de las polIticas sec-
toriales dc largo plazo propuestas, ci que,
sorprendentemente, no es muy eicvado.
Similarmente, se mucstra un efecto distributivo
sobre el gasto pOblico. Se resumen también algu-
nas de las medidas quo deben ser adelantadas
para asegurarle su viabilidad, on términos cco-
nómicos e institucionales.

I. Situación de desarrollo humano
en Colombia

A. Indice de desarrollo humano

El informe de Desarrollo Humano para 1991,
elaborado por ci PNUD, coloca a Colombia on ci
grupo de paIscs con dcsarroiio humano mcdio,
con un Indice de Desarrollo Humano (IDH) 1 de
0.754, similar al dc Brasil y Cuba, pero bastantc

inferior al de la RepOblica de Corea, Malasia,
Chile o Costa Rica. Este Indice ubica a Colombia
en la posición 61 entre 160 paIses.

Con respecto ala evolución del IDH entre 1970
y 1985, Colombia pasa de un IDH de 0.617 a uno
de 0.781. Este crecimiento ha sido importante y
corresponde al lugar 25 dentro de un total de 110
paIscs estudiados.

El Informe también discutc indicadores adicio-
nales de bienestar. Bajo ci supuesto de que ci bien-
cstar es mayor en una socicdad igualitaria que en
una desigual, ajusta los datos dc PIB percápita con
un Indice de conccntraciOn del ingreso (el Indice dc
Cmi). También discute tin Indice de libertad. En
ambos casos Ia inclusiOn de estos ajustes deteriora
significativamcntc ci Indice colombiano.

En cfccto, la inclusion dc una correcciOn por
concentración del ingreso implica la caIda del IDH
en ccrca de dos puntos, segOn los cálculos efectua-
dos por Fedesarroilo (Gráfica 1). Dc otra parte, es
clara la corrclaciOn entre ]as tendencias de creci-
micnto cconómico (obtcnido a partir del PIB quo Sc

ajusta con ci coeficiente Cmi de distribuciOn dc
ingreso) y ci JDH, también ajustado por distribu-
ción de ingreso (CrOfica 2). No es entonces vano
insistir en la doble causalidad quc existe entre de-
sarroilo humano y crecimiento cconOmico.

La corrcción por violencia, medida por ci nO-
mero de homicidios por 100.000 habitantes, cam-
bia la dinámica dc crecimicnto del IDH. En efecto,
cambiando la metodologIa para ci cOlculo del
IDH -sicndo ci cambio principal la introducción
del efecto por violencia-, se observa que Ostc, para

I El Indice do dosarrollo humano (IDI-I) es Ufl indico compucsto do indicadoros quo midon la osperanza de vida al nacer, la
tasa do aIfabeización adulta, la escolaridad promodio ye! PIB per-capita, poro valorando oste 61timo con mayor peso hasta
tanto no se alcance un nivel de IInea do pobreza definida internacionalmento.
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Gráfica 1
EVOLUCION DEL DESARROLLO HUMANO (IDH)
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IDH sin ajuste: so pronicdian los indicadores de ingreso per-
capita real, longevidad, tasa do alfabetismo y los afios de
cscolaridad.
IDI-1 ajustado: los mismo indicadores anteriores pero el de
ingreso se corrige segiin distribución del ingreso (El factor
do ajustc es (1-coeficientc Cmi)).

Gráfica 2
D. HUMANO Y CRECIMIENTO ECONOMICO
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la década de los ochenta, en vez de continuar
mejorando, se ha estancado (Gráfica 3). El efecto
negativo de la violencia sobre el bienestar es más
fuerte que el avance propiciado por los otros
indicadores sociales.

Gráfica 3
IDH CORREGIDO CON VIOLENCIA Y

CRECIMIENTO ECONOMICO
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IDH-Fedcsarrollo: resulta de promediar los siguientes as-
pectos: ingreso pre-cápita, Indicc de distribución del ingre-
so, Indice do salud, indice educativo y violencia.

B. Gasto social y Gasto en Desarrollo
Hum an o

El informe del PNUD propone utilizar los Indices
de gasto püblico, de asignación social, y de gastos
en proyectos de desarrollo humano, como ins-
trumentos de planeación de la inversion en de-
sarrollo humano. El tamaño de estos Indices de-
termina en buena parte la capacidad de una so-
ciedad para lograr niveles adecuados de inver-
sión en capital humano. AsI, por ejemplo, es difIcil
proveer las oportunidades necesarias a todos los
jóvenes en materia de educación si el gobierno
mantiene, para eSta actividad, su gasto en el 2.6%
del PIB. En Costa Rica se gasta el 4.5%, en Japon el
6.5% y en Estado Unidos el 6.8%.

Si los mercados no proveen cantidades ade-
cuadas de inversion en capital humano e infraes-
tructura social, Entonces el Estado debe teneT
proporciones de gasto pOblico suficientemente

•altas para garantizar estas inversioneS, que son
necesarias para alcanzar un buen nivel de desa-
rrollo humano. Scgün el Informe del PNUD, los
impuestos como proporción del FIB en 1988 en los
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paIses en desarrollo con alto desarrollo humano
fueron 17.1%,yenlospaIsesindustrializados23.2%2.
Aunque ese informe no tiene este importante dato
para Colombia, estimativos adelantados por
Fedesarrollo clan una relaciOn de solo 14.3% entre
todos los ingresos tributarios y ci PIB, proporción
muy inferior, por ejemplo, al 24.1% de Venezuela.

Los Indices de gasto pOblico parecen bajos en
Colombia. Se observa que la proporciOn del gasto
social en el gasto püblico total, 30.9%, es sensi-
blemente más baja que Ia que sugieren los óptimos
fijados por ci PNUD (Cuadro V. AsI mismo, el
gasto prioritario en desarrollo humano, como
proporciOn del gasto social, 39.1%, resulta muy
inferior a los Optimos (50%). En cuanto al gasto
total, su proporción frente al FIB no es baja. Sin
embargo, debe anotarse que ese gasto incluye el
pago por deuda, la que representa ella sola cerca
de 4 puntos del PIB.

El estancamiento en la evolución del desarrollo
humano en Colombia, cuando se tiene en cuenta la
violencia, asI como su nivel aiin intermedio en el
contexto internacional, sugieren la necesidad de
fortalecer las acciones de desarrollo humano. Ello es
posible, pues desde la perspectiva internacional es
evidente que existe margen para aumentar la carga
tributaria. Los recursos tributarios adicionales, al
igual que los derivados de una redistribución y una
mayor eficiencia en el gasto piiblico deben fortale-
cer al sector social mediante la adopción de pro-
gramas de gasto focalizado.

H. EconomIa y desarrollo social en
Colombia

A. El contexto macroeconómico actual

La tradición de estabilidad macroeconómica en
Colombia ha sido esencial para el mejoramiento

0

Cuadro 1
COLOMBIA 1990

PNUD1
	

FEDESARROLLO2
	

OPTIMOS
PNUD

Ingresos Tributarios/PIB (%)	 19.3
a,

Gasto Total/PIB (%)	 15	 23.5
	

25

Gasto Social/Gasto total (%)	 40	 30.9	 40

Gasto Priori tario/Gasto Social (%) 	 36
	

39.1
	

50

Gasto Prioritario/PIB (%)	 2.1	 2.8
	

5.0

PNUD, Desarrollo humano: Informe 1991. Datos Para 1988.
2 En Ingresos se incluyen tanto los ingrcsos nacionales, como los departamentales y municipales. En los gastos se
inciuye pago per deuda, quo representa cerca de 4 puntos del I'IB.

2 Ibid, Tablas 23 y 44.
3 Esta cifra puede resultar ligeramente menor pues, para un ann anterior Fedesarrollo habia calculado que esta participación

era de32%, pero incluyendo ci gasto en vivienda quo representa e12.8% del gasto póblico (ver Coyuntura Social No.1 y No.2)
y los indicadores do gasto social en esta.
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continuo del ingreso per-capita y de diversos
indicadores sociales, pero el ritmo de este progre-
so ha sido mucho más debit en la üitima dCcada.
El actual gobierno ha considerado que ello es
fruto del agotamiento del modelo de sustitución
de importaciones seguido desde los aflos treinta
en ci pals, y en consecuencia ha decidido dar un
giro radical a la estrategia de desarroilo económi-
co para aumentar la inserción del pals en la econo-
mla mundial y propiciar una aceleraciOn de la
productividad y ci crecimiento cconómico, que
en los üitimos diez años alcanzó un promedio de
solo 3.4% anual.

En desarroito de la nueva estrategia, a fines de
1990, ci Congreso aprobO un conjunto muy ambi-
cioso de reformas propuestas por ci nuevo go-
bierno, tendiententes a facilitar ci comcrcio in-
ternacional y la modernizaciOn del aparato pro-
ductivo coiombiano. En materia laborai, se mo-
dificó ci regimen de prestaciones sociales para
desmontar la dobie retroactividad de las cesantlas,
se climinó la "acción dc reintegro" y se tomaron
otras medidas tendientes a faciiitar Ia contratación
y movilidad laboral. En otras matcrias, ci tegis-
iativo aprobO diversas reformas al sistema fi-
rianciero, al regimen tributario y a los sistemas de
operación portuaria.

Durante 1991 estas reformas fucron rcglamen-
tadas y se profundizó adcmás ci proceso dc reduc-
ción de aranccies quc en forma autónoma habIa
iniciado ci ejccutivo el aflo anterior. Se inició tam-
bién un proceso de reestructuraciOn del sector pO-
blico con miras a dcfinir competencias, reducir
piantas dc personal y apoyar ci proccso de dcsccn-

tralización fiscal y administrativa. En octubre ci
gobierno dió a conocer so Plan de Desarroilo "La
Revolución Pacifica", integrando las reforrnas ya
iniciadas y fijando cuatro prioridades de la acciOn
estatal para ci perlodo 1990-1994:

a) El fortaiccimiento de la ilamada "infraes-
tructura social", mediante un mayor gasto
social en educaciOn, saiud y nutriciOn, vi-
vienda social y agua potable y aicantarilia-
do, todo con miras a reducir las condicio-
nes estructurales de la pobreza.

b) La ampiiaciOn y recuperación dc la infra-
estructura flsica en carreteras, ferrocarriles
y tierras agrlcolas.

c) El apoyo al dcsarrolio cicntlfico y tccnoiO-
gico.

d) La protección del mcdio ambiente.

El Plan dc Desarrollo concede una gran impor-
tancia at dcsarrolio humano como componente
esenciai del crecimiento económico y ci mejora-
miento de ias condicioncs de vida de Ia pobiación.
El Plan busca combinar la creación de nuevas
oportunidades por efecto de ias reformas económi-
cas con ci aumento de ias capacidades de ios grupos
más pobres para aprovccharlas. En cstc cnfoque se
apoya en las conciusioncs a que han iicgado re-
cicntcmcntc ci Banco Mundial y ci PNUD4.

El gobicrno considera que Ia rcoricntación de
la estrategia de desarrotlo permitirá elevar rápi-
damentc ias tasas de crccimicnto económico del

4 Banco Mundial, La Pabreza: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1990; Banco Mundial,
El Desaflo del Desarrollo Econórntco: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1991; PNUD,
!nfarme sabre el Desarrollo I-Iurnano, 1990 y 1991, Oxford University Press, traducido al espanol par Tercer Mundo Editores.
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2% actual al 4% on 1992 y a tasas airededor del
6% a partir de 1994 y hasta elfin de siglo. El
gobierno caicula que para 1994 ci nñmero de
pobres se reducirá en 3.1 miliones de personas, de
los cuales 2.5 millones corresponderán a los efectos
directos de los programas de vivienda social,
universalización de la educación primaria y am-
pliaciOn de la cobertura , de acueductos y aican-
tarillados. Al final del cuatrienio la pobreza por
necesidades básicas insatisfechas bajarIa asI en un
24.5%, pasando de 12.8 millones a 9.7 millones de
personas.

La estrategia que se proponc en ci presente
documento apunta a objetivos sirnilares a los del
Plan del actual gobierno, aunque más ambiciosos
debido a que su horizonte se sitüa en ci aflo 2020.
Las diferencias de horizonte afectan no sóiamcnte
las metas propuestas, sino también ci énfasis asig-
nado a los diferentes objetivos. AsI, por ejemplo,
en educación se le da un peso mayor a la educa-
ción de adultos y a las areas de cultura, recreación
y deportes, quo, con ci paso del tiempo, tenderán
a adquirir una importancia creciente.

Debido al mayor horizonte de tiempo, las
metas de cobertura aquI propuestas son
sustancialmente mayores, como on ci caso de los
servicios de agua y saneamiento básico. Hay
también diferencias puntuales entre ci Plan de
Desarroilo y ci aquI propuesto en ci tratamiento
que se le da a los subsidios alimentarios -quo aquI
reciben un menor énfasis-, yen la atención quc Sc

le otorga a la pobiación de 0 a 6 aflos, quo en una
estrategia de largo plazo es objeto de un progra-
ma de cubrimiento total, y con menor énfasis
on la cscolaridad. Estas diferencias aparcccn on
los desarrollos sectoriales prcsentados on cste
documcnto y en los informes que Ic sirven de
apoyo.

Existen, además, algunas diferencias dc énfa-
sis que merccen ser destacadas. El Plan de Dcsa-
rrollo otorga un rol más dcfinido al funciona-
miento de los mercados que ci aquI propuesto.
Esta diferencia no refieja necesariamente orienta-
ciones contrapuestas, y debc interpretarse más
bien como un resuitado de Ia definición más
precisa que hay on ci Plan de los programas
contemplados y sus mccanismos de ejecuciOn.

Más esencial es la diferencia en relación con el
rol asignado a los niveles de demanda agrcgada
Y, en particular, a la evoiución del ingreso de las
familias, como dcterminantes del éxito o fracaso
de las estrategias propuestas. Segiin Ia conccp-
ción del Plan de Desarroilo, ci crecimiento eco-
nómico puede estimularse fortaleciendo la in-
version en capital humano y aprovechando las
externalidades quc pueden generar las exporta-
ciones y diversos tipos dc inversiones on infra-
estructura fIsica. La productividad del capital
humano, sin embargo, es independiente del nt-
mo al que crczca la economIa y, más
especIficamente, de la forma como se comporten
los ingresos de los distintos grupos económicos
de la pobiaciOn. La inversion en capital humano
resulta asI igualmente productiva, cualquiera que
sea el dcscmpcño cconómico global y cualquiera
que sea ci efecto de la nueva cstra tegia de desarro-
No sobre la distribución del ingreso.

En contraste, ci presente artIculo concede una
importaricia explIcita al comportamiento del in-
greso de ]as familias como determinante de su
productividad y, por lo tanto, de la rentabilidad
de las inversiones que se hagan para ampliar y
mejorar ci capital humano.

Esta diferencia no constituyc on realidad una
crItica al Plan de Desarrollo, porque la interacción

*
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señaiada no tiene una importancia crucial en un
horizonte de tiempo reducido, como son los cua-
tro años del Plan, ya que los frutos de las inversio-
nes en capital humano difIciimente pueden verse
en tan breve perIodo. Sin embargo, para el perIo-
do que considera ci presente documento, esa
interacción es esencial, ya que la productividad
de las inversiones que se hagan desde ahora en la
educación y la salud de los jOvenes serán más o
menos productivas en ci futuro segün sea el des-
empeno que tenga la economIa en las décadas que
vienen, ya que de eflo dependerán las condicio-
nes de vida de los jóvcncs durante su vida educa-
tiva y las oportunidades de aprovechar su forma-
ción durante su vida laboral. Este razonamiento
es igualmente aplicable a otras inversiones en
desarrollo humano, dependiendo de su perIodo
de maduración.

Cabe senalar otra diferencia sustancial con ci
Plan. El Plan no analiza alternativas de
financiamiento de los programas sociales de gasto.
El Plan contempla una reforma tributaria inicial y
una estrategia complementaria de financiamiento
con recursos de crédito externo. Se supone, implIci-
tamente, que ci sector externo de la economla y la
disponibilidad de ahorros totales se encuentran
inicialmente en una situ ación holgada que permite
acomodar la estrategia de financiamiento propues-
ta.

En este documento se analiza en forma expresa
la necesidad de mantener mediante estrategias
alternativas unos equilibrios iniciaies dados en
las cuentas fiscales y externas. Puesto que esos
mecanismos alternativos pueden implicar cam-
bios en las tendencias de crecimiento del ingreso
de las familias, se tiene además en cuenta su
efecto sobre la productividad del capital humano,
reforzándose asI la importancia de la intcracción

entre desarroilo económico y desarrollo social
seflalada en los párrafos anteriores.

En iInea con las predicciones del Plan de Desa-
rrollo, para fines de proyección y de fijación de
metas, en este documento se adopta como escena-
rio de crecimiento alto de largo piazo la tasa del
6% anual, que con una tasa de crecimiento
poblacional supuesta del 1.7% anual permitirIa
dobiar ci ingreso per-capita promedio en un piazo
de 48 aflos. La tasa alternativa de crecimiento
moderado que se adopta en este documento es
3.5%, quc corresponde muy de cerca a la tasa
promedia de la üitima década y que, con la misma
tasa de crecimiento poblacional, solo permitirIa
duplicar ci ingreso per-capita en ci término de 114
años. Nose adopta aquI como tasa de crecimiento
moderado ci 2.3% quc supone el Plan de Desarrollo
en su escenario inercial, porque no corresponde a
las tendencias pasadas ni reflejarIa acertadamente
las posibilidades actuales de crecimiento futuro
del pals.

B. Necesidad de una estrategia de desa-
rrollo humano

Un proccso de ajuste estructural, como ci iniciado
en Colombia, puede tener efectos advcrsos o fa-
vorabies sobre la distribución del ingreso, ci em-
pico y la pobrcza, dependiendo de un conjunto dc
circunstancias:

a) La posibilidad de lievara cabolasreformas
dentro dc un ambiente macroeconómico
estabie, libre de desequilibrios fiscales o
externos.

b) La capacidad de la poiItica cconOmica para
inducir una respucsta positiva de la invcr-
siOn privada.
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c) El grado y velocidad de respuesta de los
mercados laborales a las nuevas senales de
precios de la economIa, y

d) La rápida obtenciOn de ganancias de efi-
ciencia en los sectores productivos más
directamente vinculados con las medidas.

El problema central es que ninguna de estas
condiciones está garantizada por las reformas
económicas básicas, como son la apertura al co-
mercio exterior o la privatización y rcorganización
del aparato estatal. Se rcquiercn polIticas especI-
ficas que permitan lograr y mantener estas condi-
ciones a través del tiempo. Si esto no se logra, so
ye scriamente compromctida la capacidad dc
crecer en forma sostcnida en ci largo plazo y dc
promover eficazmcnte el dcsarroilo social. A su
vez, si la poiItica económica no se acompaña de
una adecuada polItica social, pucdcn aparecer
efectos adversos sobre la gencración del cmplco,
el aumento dc la pobrcza y la indigencia (en
especial en ci corto plazo) y en la distribución del
ingreso.

Para evaluar estos efectos en cada caso
especIfico se requicrc detallar las condicio-
nes do funcionamiento de Ia economIa y los
posibles escenarios dc respuesta de las polí-
ticas económicas y dc la inversion privada
frente a esos cambios y frentc a la eventual
aparición de desequilibrios cconómicos. Sc
requiere además establecer la vinculación
entre las variables macrocconómicas y
sectoriales y la generaciOn de ingresos dc
los distintos grupos sociales, por un lado,
y la relación entre cstos grupos de variables
y la satisfacción de las necesidades básicas
de educación, salud y alimcntación, por
otro.

C. Los modelos

Con cse objetivo, se construyó un conjunto de
modcios dc equilibrio general aplicados a la eco-
nomIa colombiana. Aunque la especificación de-
tallada de cste tipo de modelos es tema dc espe-
ciaiistas, para los fines de este informe es impor-
tante destacar sus aspectos ccntralcs dc funciona-
miento, para ver de qué manera representan las
interconexiones entre el dcsarrollo económico y
ci desarrollo humano.

Los modelos construidos distingucn ci fun-
cionamiento de la cconomIa en ci corto y en ci
largo plazo. Esta distinción es esencial, porque,
como acabamos dc scnalar, las reformas cstructu-
raics quc son benéficas en ci largo piazo por su
cfccto sobrc la productividad y Ia eficiencia,
pucden tcncr sin embargo efcctos advcrsos dc
corto plazo, debido a la existcncia do rigideces en
ci funcionamicnto dc los mcrcados y a la capaci-
dad dc rcspucsta de los agcntcs cconómicos a ]as
nuevas seflales.

El modclo dc corto plazo incorpora por consi-
guiente ]as rigidcces dc funcionamiento de la cco-
nomIa colombiana, como las remuncraciones la-
borales relativamcnte inflexibles en ci segmcnto
asalariado establc dc las ciudadcs, aunque no entre
los trabajadorcs del campo ni en los segmentos
informalcs dc emplco dc las ciudades. No obstante,
ci modclo reconoce que, en Colombia, el mercado
laboral Sc caractcriza por una gran movilidad entre
ocupaciones de tipo informal y, on menor mcdida,
entrc éstas y ci empieo cstable, dependiendo de los
ingrcsos rclativos y la aparición de oportunidadcs
dc trabajo, pero con posibilidad dc que haya des-
empieo. En ci modelo de corto plazo ia prod uctividad
de los trabajadores formales cstá dada por las con-
diciones de producciOn cxistentcs on cada sector, en

0
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tanto que la productividad de los trabajadores in-
formales está determinada on algunos sectores
(servicios personales y pequefios comercios) por la
oferta de brazos, bajo ci supuesto de quo hay muy
pocas limitaciones a la entrada de nuevos trabaja-
dores. En ci corto plazo las productividadesiaborales
no dcpendcn de las polIticas de gasto social ni de los
cambios que puedan ocurrir en la satisfacción de las
necesidades básicas de los trabajadores. En ci mo-
delo de corto plazo pueden aparecer dcsajustcs
fiscaics y/o de duenta corricntc con ci exterior,
dependiendo de las polIticas económicas que se
sigan.

En ci modelo de largo piazo so rcmucvcn las
rigidcces que limitan la movilidad del capital y so
permitc quc haya una mayor movilidad laboral
cntre los scgmcntos dci mcrcado urbano y entre ci
campo y la ciudad. Unicamente hay posibilidad
de desempleo friccional, quo se suponc constantc.
Las remuneraciones laborales son ahora flexibics
y dependen de la productividad de los trabaja-
dores y las condiciones de funcionamiento de los
sectores. Las productividadcs laborales en ci
campo y la ciudad dcpenden en ci largo plazo de
indicadorcs de mejoramiento de los niveles de
ingreso, salud, educaciOn y consumo de alimcn-
tos. Estos indicadorcs dependen no sólamente de
las polIticas de gasto piiblico en cstas areas sino
también de las condiciones mismas de ingreso y
consumo de alimentos, a través de un sistema de
determinación simultánea dc variables cconómi-
cas y sociales. En ci modelo de largo piazo existe
la opciOn de que haya desajustes
macroeconómicos fiscaies o extcrnos, quo es ütil
considerar para fines dc comparación con las
opciones más rcalistas de funcionamiento del
modclo en que cstos dcsajustcs dcben desapare-
cer mediante cambios en los montos de inversiOn
o tributación.

D. Los resultados

La apiicación de estos modelos al análisis de los
cfectos de las poilticas de reestructuraciOn cconO-
mica adoptadas en Colombia pone de presente la
ncccsidad de quc scan complementadas, tanto en
ci corto como en ci largo piazo, por una estrategia
de desarrollo humano. A continuación se discu-
ten los efcctos dc una polItica de privatización y
dc la polItica de rcducción de aranceles.

1. Posibles efectos de una polItica de
privatización

El gobierno colombiano ha anunciado que Ia
privatización será parte de su cstrategia dc recs-
tructuración cconómica, pero aün no ha dado a
conocer un programa definido y compicto que
permita cvaivar con precisiOn los cfectos dc csa
polItica. Por consiguientc, solo puede hacerse una
evaluación hipotética basada en supuestos adop-
tados Onicamente para fines ilustrativos. Para ci
cfecto, se suponc quo una proporción (fijada
arbitariamente en 25%) dc la provision de los
scrvicios dc ]as administraciones pOblicas pasa a
manos del sector privado y quo tal reestructura-
ción permite aumentar on un porcentaje igual la
eficicncia dc todas ]as actividades de Ia adminis-
tración piiblica.

Esta privatización hipotética trae como efecto
una disminución del PIB y del ingreso de todos
los grupos sociales en forma apreciabie en ci corto

lazo, puesto quo reduce la ocupación, aumenta
los niveles de descmpleo y la informalidad, y
como consecuencia de cstc conjunto de cambios
en la situaciOn laboral, disminuye las remunera-
cioncs laboralcs (Cuadro 2). Los grupos sociales
más afectados por la privatización no son, sin
embargo, los pobres, sino los cstratos urbanos
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más altos, que participan en mayor proporción
del empleo püblico. Como lo advierten la expe-
riencia y la teorla, en el largo plazo los efectos de
la privatización dependen crucial mente de la res-
puesta de la inversion privada. Si la inversion
privada no reacciona para aprovechar las mejoras
de productividad y el abaratamiento de algunos
recursos, la privatización se traduce en un forta-
lecimiento del sector externo y de las finanzas

püblicas, pero a costa de una reducción de los
ingresos reales de todos los grupos urbanos y de
una disminución del empleo moderno en el sector
urbano de la economIa.

Como consecuencia, los indicadores sociales
sufren un deterioro apreciable: la caIda de ingresos
trae consigo un menor consumo de alimentos,
una menor participación y rendimiento escolar y

0

Cuadro 2
RESULTADOS DE SIMULACION DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA: PRIVATIZACION

(Por una sola vez)

Corto	 Largo Plazo sin	 Largo Plazo con
Plazo cambio en Inversion cambio en Inversion

PIB y demanda (variaciones %)
PIB
Consumo privado
Consumo gobierno
Inversion total
Exportaciones
Importaciones

Ocupación (variaciones %)
Rural
Estable
Indep moderno
Tradicional
Desempleados

Ingreso real (variaciones %)
Rural
Decil I
Decil 5
Decil 10

Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base
Esperanza vida rural (aflos)	 61
Esperanza vida urbana (aflos) 	 71
Consumo alimentos rural (calorfas) 	 80
Consumo alimentos urbano (calorIas) 	 151
Nivel educativo rural (cubrimiento) 	 76.6
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 	 92.7
Productividad trabajo rural	 -
Productividad trabajo urbano 	 -

	

-3.9	 -0.5	 1.4

	

-7.0	 -4.9	 -2.7

	

-	 14.3

	

1.3	 6.1	 2.7

	

-3.5	 -13.4	 1.1

	

-0.1	 2.6	 1.2

	

-16.3	 -3.1	 -2.6
-14.2

1.3

	

42.6	 0.1	 0.8

	

-4.9	 8.7	 4.5

	

-4.6	 -6.7	 -1.1

	

-5.7	 -7.2	 -2.3

	

-8.3	 -7.5	 -5.2

	

-4.5	 -1.3

	

-7.4	 -3.0

	

4.2
	

2.4

	

-7.8	 -3.1

	

-10.5	 -2.7

	

-10.6	 -2.8

	

-2.7	 -0.5

	

-0.4	 -1.8

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano on Colombia. FEDESARROLLO/PNUD/1991.
	 Is
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una caIda en la expectativa de vida. El empeora-
miento de los indicadores sociales acarrea una
caIda en la productividad laboral, tanto en el
campo como en la ciudad, de forma que las ga-
nancias de eficiencia en ci sector püblico resultan
contrarrestadas en fin de cuentas con pérdidas de
productividad en el resto de la economIa, sin
ganancias netas para la economia en su conjunto.
Una respuesta favorable de la inversion privada
puede moderar los resultados sociales desfavora-
bies y producir efectos netos positivos desde un
punto de vista económico. Si la inversion privada
responde, el PIB podrá aumentar en el largo plazo
y tenderá a producirse una red istribución favora-
ble del ingreso de los estratos urbanos más altos
hacia las familias rurales. Sin embargo, aün con-
tando con esta respuesta de la inversion privada,
ünicamente puede esperarse algün mejoramien-
to en las condiciones nutricionalés en el campo. El
resto de indicadores sociales registrarIa deterio-
ro, especialmente en las ciudades y de todas for-
mas habrá una reducción en ci empieo de carácter
estabie en las ciudades.

2. La polItica de desgravacion arancelaria

Entre diciembre de 1989 y septiembre de 1990 la
tasa promedio de aranceles nominales (incluyen-
do la sobretasa a las importaciones) se redujo de
43.7% a 13.4%. A continuación se discuten los
efectos de esta poiItica (teniendo en cuenta que las
tasas efectivas de recaudo no corresponden a las
nominaies debido a la existencia de exenciones y
otras razones).

Por si sola, la reducción de aranceics estimula
ci crecimicnto, disminuye ligeramcnte ci desem-
pleo, y eleva los ingresos reales de todos los
grupos sociales tanto en ci corto como en ci largo
plazo (Cuadro 3). Sin embargo, como veremos en

seguida, estos efectos desaparecen cuando se tie-
ne en cuenta que la reducción de aranceles tiene
que ser compensada desde el punto de vista fiscal
con ingresos tributarios de otras fuentes y que, en
el largo piazo, puede ser neccsario reducir además
la inversion agregada de la economla para resta-
blecer ci equiiibrio de la baianza de pagos.

En Colombia, las reduccioncs de aranceies
han sido compcnsadas ya parcialmente con au-
mentos en ci impuesto al valor agregado introdu-
cidos en 1991 y, quizás nuevamente en 1992. Una
polItica de compensación fiscal basada en este
instrumento, contrarresta compietamente Jos
efectos expansivos de corto piazo de la reducción
de aranceles, y da origen a una caIda del PIB.
Como consecuencia, Ia situación laboral se em-
peora, pues disminuyen los puestos de trabajo
estabie c independientes modernos y aumenta el
desempieo. En ci largo piazo también se aprecia
un efecto adverso sobre la actividad económica
agregada, aunque en magnitud inferior al corto
piazo. (Este efecto negativo sobre ci PIB en ci
largo piazo pucdc sin embargo moderarse e in-
cluso desaparecer por aumentos en la productivi-
dad muitifactoriai asociados al crecimiento de las
exportaciones, los cuales no son considerados en
ci modeio).

Cuando se tiene en cuenta el aumento en el
IVA, Ia caIda de ingresos afecta por igual a todos
los grupos de ingreso urbano, y con mayor fuerza
alas famiiias ruraies. En ci largo plazo, en cambio,
las familias rurales resultan siendo las beneficia-
rias dc las medidas, a costa de todos ios grupos de
ingrcso urbano. Considcrando quc ci promedio
de los ingresos ruraies es menor que ci urbano, se
produce en fin de cuentas un efecto redistributivo
del ingrcso. Sin embargo, aparte del mayor con-
sumo de aiimentos por parte dc las poblaciones
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rurales, no se registran mejorlas en los demás
indicadores sociales.

Aun sin tener en cuenta que es necesario au-
mentar el IVA, en ci largo plazo la reducción de
aranceles podrIa de todas formas tener un efecto
negativo sobre el PIB si es preciso reducir la
inversiOn privada para mantener sin cambio la
situación de la cuenta corriente de la balanza de
pagos (aparte de las pérdidas adicionales de pro-
ductividad que podrIan producirse por Ia menor
inversion). Los deciles más pobres de ias ciuda-
des serlan los perjudicados, cediendo ingreso a
favor espccialmentc de las familias rurales. En
estas condiciones, ci ünico de los indicadores
sociales considcrados quo registrarIa aiguna me-
jorIa por efecto de la polItica analizada serIa ci
consumo de alimentos en ci campo.

E. Efectos económicos y sociales de una
estrategia de desarrollo humano

Los anáiisis anteriores muestran, on definitiva,
que ]as polIticas de recstructuración tendrán cfcc-
tos recesivos que afcctarán ci empleo y los ingre-
sos laborales on ci corto piazo, aun cuando bajo
ciertas condiciones producirán aumcntos de pro-
ducción y eficiencia on ci largo plazo. Las poiIticas
de reestructuraciOn no tcndcrán a empeorar Ia
distribución del ingreso en ci corto ni on ci largo
piazo. Es posibie, mãs bien, quo induzcan una
redistribución progresiva, consistentc con ci au-
mento de la movilidad laborai y con la cicvación
de los ingrcsos ruraics. Sin embargo, clio será
insuficiente para producir mcjoramicnto alguno
en los iridicadorcs socialcs.

AsI ]as cosas, es preciso complementar las
rcformas económicas estructurales con una estra-
tegia de desarroilo humano para lograr un mejo-

ramiento apreciable de los indicadores sociales
en ci largo piazo, y para evitar su posible deterioro
en ci corto piazo. Como veremos, una estrategia
de esta naturaieza puede además generar posi-
biiidades adicionales de crecimiento, reforzando
asI los efectos favorables de las reformas cstruc-
turaies on ci largo piazo.

La estrategia que se modela a continuación
recoge, desde la perspectiva presupucstai, los
principales clementos de la estrategia de desarro-
ho humano, la quc cstá justificada y desarrohlada
en la prOxima secciOn. Sus resuitados semuestran
en ci Cuadro 4.

Dc acuerdo con las metas y las necesidades de
gasto que se sustentan en ci resto de este docu-
mento (quc so resurnen más adelante en ci Cua-
dro 13), la estratcgia consistc on un programa
continuado desde ci presente hasta ci año 2020
para aumcntar anualmente en 4.5% ci gasto co-
rriente y en 3.3% ci gasto de inversion fija del
gobierno en prograrnas sociales de educación,
salud, agua y alcantariiiado, seguridad social y
nutrición (las participaciones actuales de estos
gastos en ci PIB son 6.27% para los gastos conside-
rados corrientes y 0.47% para los de inversion
fija).

EspecIficamentc, de acuerdo con ci plan pro-
puesto en cste documento, en educación se con-
sidera un aumento anual del gasto de 3.1% y on
salud se suponc que ci md ice de disponibihidad
de scrvicios se clevará en 0.95% por aflo. Las
proycccioncs financicras para seguridad social y
nutriciOn siguen ha tendencia histórica. En la es-
trategia no se inciuycn ]as acciones coyunturaies.

En ci corto plazo, la adopciOn de la estrategia,
sin acudir a nuevos esfuerzos fiscales, puede ace-
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lerar el crecimiento en 0.6% anual, con crecimien-
tos semejantes en el consumo privado y los in-
gresos reales de las familias rurales y urbanas,
haciendo asI menos severos los costos de corto
plazo de las reformas estructurales de la econo-
mIa (cuadro 4). También en el corto plazo, la
estrategia propuesta puede elevar los niveles de
empleo estabie e independiente moderno, contri-
buyendo asI a reducir el desempleo. Sin embargo,
estos efectos de corto plazo solo pueden mante-
nerse dejando sin cambio los actuales niveics de
tributación. Cuando se tienen on cuenta aumen-
tos del IVA para cubrir los mayores gastos prác-
ticamente no se produce ningiin cambio de im-
portancia en los ingresos reales por grupos de
ingreso ni on los resuitados macrocconómicos,
aun cuando Si puede tener lugar algOn mejora-
miento de la situación laboral.

A primera vista, por lo tanto, puede parecer
conveniente iniciar la estrategia de desarrollo
humano mediante una ampliación del deficit
fiscal con acceso a recursos de financiamiento
interno y externo. Sin embargo, esta opción en
rcalidad no tiene posibilidad práctica, dado quo
no existe margen de gasto fiscal en Colombia
porquc ci gobierno está abocado de inmediato a
cubrir los faltantes de la reforma arancelaria
analizada arriba y, además, las mayores necesi-
dades de recursos impuestos por Ia descentrali-
zación fiscal quo aprobó recientemente Ia Cons-
tituciOn. La utilización de financiamiento inferno
y externo para cubrir ci deficit no harla más que
agravar los probiemas macroeconOmicos actua-
les, consistentes on una acumulación excesiva
de reservas internacionales, presiones moneta-
rias y elevadas tasas de interés internas. Ade-
más, ci no considerar de antemano una estrate-
gia tributaria explIcita para financiar ci gasto
social pondrIa en grave riesgo su viabilidad, ante

la presión para realizar otros gastos püblicos ya
comprometidos.

En el largo plazo, si ci mayor deficit fiscal no
despiazara finalmente la inversiOn privada, la
estrategia de desarroilo humano sin ajustes tribu-
tarioS adicionales aceleraria ci crecimiento en
promedio en 0.7% anual y los ingresos urbanos en
1.5% anual. Sin embargo, esta es una poSibilidad
inexistente en ci largo piazo, porque la disponibi-
lidad de ahorros externos finalmente se verla
limitada obligando a reducir la inversion. Al te-
ncr en cuenta esta restricciOn macroeconómica de
largo plazo, Ia estrategia de desarroilo humano
sin ajustes tributarios simpiemente acclerarIa ci
crecimiento en 0.1% anual, con ci agravante dc
que tcnderIa a concentrar los aumentos de ingreso
on los estratos urbanos más altos. En estas con-
diciones, la productividad del trabajo no registra-
rIa cambio alguno como resuitado de la cstratcgia
de desarrollo social, aunque habrIa mejoras muy
ligeras en todos los indicadorcs sociales a través
del tiempo.

Debido a ]as limitacioncs dentro dc ]as cuaies
debe operar la economIa en ci largo plazo, la
estrategia de dcsarrollo humano tendrIa efcctos
mucho más favorablès si se tiene en cuenta on
forma cxplIcita la necesidad de asegurarle
financiamiento fiscal mediante aumentos de im-
pucstos. Para ci efecto se suponc que se elcva el
IVA puesto quc, como ya so vió, es la alternativa
más viable en Ia actualidad. Más adelante se
considcran sin embargo otras aiternativas de
financiamicnto tributario quo pueden comple-
mentar parcialmente ci aumento del IVA.

Se estima quo, considerando ci ajuste tributa-
rio, Ia estrategia propuesta aceicrarIa ci creci-
miento anual promedio en 0.4 0 0.5% durante los
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treinta años considerados, sin dar origen a nm-
gun desequilibrio macroeconómico externo ni
fiscal y sin generar presiones de precios. La estra-
tegia propuesta no tendrIa efectos de
redistribución progresiva del ingreso, y segün lo
indican nuestros resultados tenderIa más bien a
generar pérdidas de ingreso real entre las familias
rurales. En forma consistente con la experiencia
internacional, la estrategia propuesta no estarIa
en capacidad de inducir cambios radicales en la
distribución del ingreso, los cuales dependerán
esencialmente del patron de desarrollo que se
adopte y de los csfuerzos que se hagan para
mejorar la productividad agrIcola, consolidar el
desarrollo exportador y propiciar la movilidad
laboral, entre otros factores.

Los beneficios de Ia estrategia propuesta deben
verse entonces en su estImulo favorable al creci-
miento económico y, sobre todo, en su impacto
sobre los indicadores sociales, especialmente en
las ciudades, donde actualmente se concentra el
mayor nOmero de pobres del pals. El consumo
per-capita de alimentos urbano podrIa aumentar
32% por encima de sus tendencias actuales, la
expectativa de vida entre 2 y 3 años por encima y
la productividad del trabajo urhano 43% por en-
cima. En el campo, segOn los resultados del mo-
delo la estrategia no contribuirla a elevar el consu-
mo per-capita de alimentos ni la expectativa de
vida, aunque si producirla un aumento del orden
del 30% en la productividad de los trabajadores
rurales.

El modelo solo considera las interacciones
básicas entre las estrategias de gasto social y estas
variables, y deja de lado elementos diflciles de
formalizar matemáticamente pero que igualmen-
te inciden sobre los indicadores sociales. La justi-
ficación y discusión más detallada de las polIticas

propuestas para cada uno de los sectores sociales,
al iguai que la presentación de los elementos que
quedan por fuera del modelo, es el objetivo de la
sección III. Sin embargo, antes de entrar en esa
discusión conviene expiorar otras posibilidades
de financiamiento de la estrategia propuesta, di-
ferentes a los aumentos del IVA.

F. Formas complementarias de finan-
ciamiento de la estrategia propuesta

Como hemos visto, es esencial asegurar recursos
tributarios u otros recursos corrientes para cubrir
los mayores gastos de Ia estrategia propuesta. Si
su ejeduciOn se apoyara en financiamiento serla
totalmente vulnerable a cambio sen las condiciones
macroeconómicas. Además, como hemos visto,
aunque ilegara a ejedutarse sin interrupción con
base en financiamiento, sus efectos sociales y
econOmicos podrlan verse severamente reduci-
dos si la inversion resuita despiazada como ünico
recurso final para mantener los equilibrios
macroeconOmicos.

La carga impositiva total en Colombia ilega al
14.3% del PIB, scgiin ci estimativo para 1991. El
gobierno nacional recauda Ia mayor parte de
estos ingresos (10.3% del PIB, que corresponde a
un 5% proveniente de impuestos directos y un
5.3% de gravámenes indirectos, inciuyendo el
IVA, que genera ci 3.1 %). La carga impositiva es
baja segOn patrones internacionales, lo cual es
indicativo de que existe margen para elevaciones
futuras. La reducida carga tributaria del pals se
debe, ante todo, a los bajos niveles de efectividad
de las tasas fijadas legalmente. Los principales
impuestos incluyen el impuesto a la renta perso-
nal y de las empresas, con tasas máximas del 30%
(más Ia sobretasa temporal o "impuesto de gue-
rra" fijado en 1991);elimpuestoal valor agregado
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IVA, cuya tasa básica fue elevada del 10 a! 12% en
1991; y los aranceles a las importaciones quo,
como ya se mencionO, fueron objeto de severas
reducciones entre 1989 y 1991.

Como resultado de diversas reformas adelan-
tadas desde 1983, ci sistema tributario actual tiene
una estructura homogenea y moderna, libre de
las distorsiones que tenIa con anterioridad. En
estas condiciones, y dados los nuevos patrones de
integración a los flujos de comercio internacional,
Ia principal fuente de aumento de los recaudos
tributarios es necesariamente el impuesto a! valor
agregado, como ha sido supuesto en los análisis
anteriores.

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas püblicas, que conviene
seflalar a continuación. En primer lugar, se cuenta
con un amplio margen para aumentar los ingre-
sos corrientes provenientes de la yenta interna de
derivados del petróleo, on particular la gasolina5.
El precio de yenta de este producto, que es fijado
por el gobierno, es en la actualidad ci cuarto más
bajo del mundo, dcspués de Arabia Saudita,
Ecuador y Venezuela. Aun asI, los impuestos
indirectos que genera su yenta corresponden ac-
tualmente al 0.7% del PIB.

Se calcula que un aumento del 20% en losprecios
internos de la gasolina y otros combustibles den-
vados del petróleo podrIa elevar en 0.4% del PIB ]as
rentas del sector püblico, tanto a través de mayores
impuestos indirectos como de mayores rentas para

Ecopetrol. Por consiguiente, hay un margen muy
amplio para obtener recursos fiscales elevando los
precios de los combustibles, objetivo que además es
descable por razones de eficiencia económica, ya
que los precios actuales no reflejan los costos de
oportunidad de estos productos.

Los aumentos de precios de la gasolina suelen
erifrentar resistencia por sus posibles efectos so-
bre la inflación y por su impacto regresivo sobre
la distribución del ingreso. Cuando ci gobierno
utiliza los recursos quo genera ci aumento de la
gasolina para financiar gastos adicionales, como
serIa el caso en la estrategia que aquI se propone,
tiene lugar efectivamente un aumento del Indice
de precios al consumidor, y en cuantIa mayor que
ci quo ocurrirIa silos mismos recursos se recau-
dan a través de aumentos on la tasa general del
IVA6. Esto significa, naturalmente, que ]as eleva-
ciones del precio de la gasolina deben hacerse en
forma gradual on la medida en que lo permita la
situación macroeconómica general y las tenden-
cias de la inflación. Esta restricción no limita sin
embargo su viabilidad para los fines de esta estra-
tegia, ya quo en ella se supone que los aumentos
on el gasto deben ocurrir en forma gradual a
través de ]as próximas décadas.

En relación con el impacto regresivo de los
aumentos de precios de los combustibles, la cvi-
dencia indica quo, efectivamente, Jos estratos ur-
banos más bajos resultan más afectados que los
altos (aunque las diferencias no resultan muy
pronunciadas7). Esto no justifica, sin embargo, el

5 La argumentación clue sigue se basa en Lora, E. y Perry, C., "Estrategias de manejo de los prccios de los hidrocarburos en
el corto y el largo plazo", informe de invcstigación FEDESARROLLO, 1992.

6 Estos cálculos provienen de aplicar un modelo semejante al aquI utilizado para los análisis de corto plazo, pero en el cual
se desagregan diversos tipos de combustibles para analizar on detalle los efectos intersectoriales de las polIticas de precios
de los hidrocarburos.

*
	 7 En el estudio citado se calcula que el aumento del 20% en el precio de los combustibles reduce en 1.6% el ingreso real del

decil más bajo y en 0.5% el del decil más alto cuando el gobierno gasta en su totalidad los recaudos adicionales.
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mantenimiento de subsidios gencralizados a los
precios de los hidrocarburos ya quo, no obstante
estos resultados, tales subsidios son totalmente
regresivos. La razón es, sencillamente, quo ci grueso
dcl consumo directo e indirecto de hidrocarburos lo
realizan las clases aitas, aunque rcpresente para
ellas un porcentaje menor de su gasto total. En
efecto, el dccii dc ingreso urbano mãs alto consume
ci 40% de los productos refinados del pctrólco
destinado a las familias urbanas. En contraste, los
cinco deciles urbanos más pobrcs —la mitad de la
población urbana— consumen on total apcnas ci
18.5%. Visto de otra forma, ci consumo porhogarde
productos refinados del pctróieo en ci decil más rico
Cs aproximadamente 11 veces ci de las clases bajas
(hasta el dccii 5).

Por consiguicnte, la eliminaciOn del subsidio
generalizado puede gcnerar rccursos adicionales a!
Estado, quo pueden servir para financiar con crcccs
subsidiosdirectos focalizadoscn lasciasesde ingreso
más bajos con ci objeto de compensarias por la
pérdida sufrida por cI aumcnto en los precios de ios
hidrocarburos. Si la polItica de desmonte de los
subsidios dc ios precios de los hidrocarburos forma
parte de una estrategia global de subsidios directos
focalizados y de gastos en vivienda, salud y edu-
cación para las ciases bajas, como aquI se pro pone,
sus cfcctos rcgrcsivos qucdan cornpcnsados con
creces. Con todo, convienc mcncionar quc, en
comparación con los ajustcs de precios de ios hi-
drocarburos, los aumcntos en ]as tasas del IVA son
preferibics desde ci punto de vista distributivo, ya
quc afectan en forma más homogénca a todos los
estratos de ingreso urbano.

Finalmente, el gobierno debc persistir en su
poiItica actual de introducir mejoras de eficiencia

on la administraciOn dc los recaudos directos c
indirectos, con miras a mejorar su cfectividad en
ci corto y en ci mediano plazo. Los esfuerzos
realizados en ios iiltimos años han sido muy
eficaces para clevar los recaudos efectivos. El
gobicrno también debe ampiiar sus esfucrzos
rccientcs para aumentar la eficiencia del gasto,
reduciendo ci mimero de entidades y las piantas
de personal redundante y poniendo coto a fuen-

tcs potenciales de dcsequilibrios fiscales futuros,
como es el caso dc los actuales regImcnes
pensionaies del sector piihlico.

III. Metas sectoriales en materia de in-
version en capital humano

El PNUD y ci Banco Mundiai definen las areas
prioritarias de inversion en capital humano corno
la cducaciOn básica, la atcnción primaria y la
extensiOn de los sistemas bOsicos de suministro
de agua potable a los sectorcs pobres tanto de las
ciudades como de ]as zonas rurales8.

El plan de desarrollo humano aqul esbozado
piantea unas metas en materia de gasto pOblico en
desarrollo hurnano para Colombia, coherentes con
laspolIticasyposibilidades macrocconómicas-cuya
interdependencia so vió en Ia secciOn anterior-, y un
perIodo de tres dOcadas para iograrlas. Sc definen
prioridades en matcria de gasto social, y so propo-
nen esquemas institucionaies y financicros para
llevar esos servicios a la poblaciOn y gencrar los
rccursos pOblicos no infiacionarios quo permitan
proveer ci nivei de servicios propuestos.

A continuación se describen, de manera es-
quemOtica, ]as polIticas sociales recomendadas
para cada sector y se da una cuantificación de

*

8 PNUD,Desarrollo I Iumano: informe do 1991, Bogotó, 1991. p.1 15.
	 I
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sus costos. Para mayor detalle y justificación de
ellas se recomienda acudir a los informes sccto-
riales que les sirven de apoyo9 . Esta sección se
ocupa de ]as politicas de largo plazo, en par-
ticular de ]as de educación, salud, seguridad so-
cial y agua potable y saneamiento básico. La
estimación de sus costos es el insumo de los
ejercicios de simulación presentados en la sec-
ción anterior.

A. PolIticas sectoriales de largo plazo

1. Educación

En educación se fijan las siguientes metas de
cobertura que deben alcanzarse en el aflo 2020:

I. El 100% de los niños deben terminar 9 aflos
de educación. El Estado ofrecerá la totalidad de
los cupos de la primaria y dos terceras partes de
los grados 6 a 9 (porcentaje que cubre satisfacto-
riamente la población pobre).

2.El 95% de los jóvenes deben terminarbachi-
lierato completo. El Estado ofrecerá la mitad de
los cupos para los grados 10 y 11.

3. La cobertura de la educación superior debe
ser, segün estándares internacionales, de 2.200
alumnos porcada 100.000 habitantes. La mitad de
estos cupos será ofrecida por ci Estado. De su
oferta, la tercera parte será por becas, que cubren
satisfactoriamente Ia población pobre, y la restan-
te por créditos.

4.Para apoyar suficientemente la investigación
y el desarrollo tecnologico, se destinará a este
subsector al menos el 0.7% del PIB, a través del
sector educación. Este porcentaje se asigna, de
nuevo, segün estándares internacionales mini-
mos. Estos deben complementarse tanto con re-
cursos estatales asignados a otros sectores, como
con recursos privados.

5. La educación de adultos se fortalecerá de
modo que ella ofrezca alternativas de capacita-
ción y desarrollo para toda la población mayor de
25 aflos. Elio so traduce en una asignación del
0.2% del PIB.

6. Similarmente los sectores de la cultura, de-
portes y recreación serán fortalecidos, hasta que
su presupuesto signifique ci 0.2% del PIB.

La polItica de educación constituye la princi-
pal estrategia de desarrollo humano del pals.
Desde la perspectiva económica, son enormes las
implicaciones que tiene ci nivel educativo sobre ci
desarrollo de la sociedad. Basta observar cómo
dentro del conjunto de circunstancias que afectan
directamente ci desarrollo y la distribución del
ingreso están la productividad y "la rápida
obtención de ganancias de eficiencia en los secto-
res productivos más directamente vinculados con
las medidas económicas" (ver sección anterior).
Similarmente, desde la perspectiva social so ha
visto como la educación básica es elemento vital
en la reducción, por ejemplo, de los indices de
violencia o de desnutrición.

9 Entre los documentos que dieron origen a este articulo, excluldos de la presente publicación, so encuentran análisis de un
conjunto de poilticas de carácter coyuntural, referidas en particular alas red de protección social, la violencia y la nutrición.
Los costos de estas polIticas no fueron incluIdas en los ejercicios de la sección anterior, debido a su carácter coyantural. El
principal de los programas propuestos en esta direcciôn consiste en ofreccr alternativas de empleo mInimo a los

•	 desempleados pobres, en proyectos de interés social intensivos en mano de obra. El costo do este programa ha sido
calculado en el 0.17% del PIB.
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De ahI ]as metas aquI seflaiadas, en especial en
materia de educación básica. La necesidad de un
cubrimiento total en este nivel es rcconocida por
la nueva Constitución del pals. Dc conformidad,
deben impulsarse los programas de universaliza-
ción de la educación primaria y de aumento de
cobertura de la secundaria que han sido pro-
pucstos por ci actual Plan de Desarroilo.

La meta propuesta en educación superior
dimensiona ci esfuerzo que ci Estado debe adc-
lantar, y su relación con ci sector privado. Reserva
al primero la necesidad de concentrar sus esfuer-
Z05 a un niicleo que sea suficiente para promover
adecuadamente ci desarrollo del pals y que se
caractcriza por una cducación de aita calidad,
investigativa y con promoción social, y con Un
vInculo muy cstrecho con ci desarrollo cientIfico
y tecnoiogico.

Quizá lo más sorprendente es ci peso dado a
los sectores tradicionalmente olvidados, ci de
adultos y los de la cultura, la rccreaciOn y los
deportes. El énfasis en ci primero encuentra su
justificación no solo en ci hecho de que la transi-
ción demografica convicrte a la población de más
de 25 años en un grupo con un peso cada vez
mayor, sino porque es claro quc sus necesidadcs
de actuaiizaciOn e interacciOn por fuera de los
sistemas cducativos formales, son cada vez ma-
yores. Asl mismo, la complementareidad entre la
educación formal y los procesos culturaics, de-
portivos y recreativos, resulta cada vez más
indisoluble.

Aunque tradicionalmente no se considera
responsabilidad del sector educativo, dcbc in-
cluirse también como parte del programa en esta
area la meta de largo piazo dc cubrir al menos
la mitad de la población entre 0 y 6 aflos, con

recursos estataics. En cfccto, los procesos cdu-
cativos pucden verse seriamcnte afcctados
cuando esta población, y en especial la más vul-
nerable, no es socializada y alimentada adccua-
damente. AsI mismo, las necesidades laboraics
obligaran cada vez más a quo los padres deban
ausentarse del hogar para ir a trabajar y por
tanto se dcbc provecr adccuados sistcmas de
atenciOn a los niños.

La filosofla de todos los programas propucs-
tos es que ci Estado debe garantizarie a toda la
pobiaciOn ci acceso a Ia cducación, Ia cultura y ci
deportc, pero la acción de ]as cntidades educado-
ras o culturales puede cstar a cargo dc empresas
privadas, asociativas, cooperativas, o sin ánimo
de lucro. Las familias de ingrcsos medios y altos
dcben sufragar los costos de cducación y cultura
dircctamente, cxcepto on ci caso dc la cducación
primaria quc será gratuita para todos. El Estado
garantizará ci acceso a estos servicios a través dc
establecimientos piiblicos, y a través de sistemas
de becas para asistcncia a estabiccimientos pri.va-
dos o sin ánimo de lucro.

En ci Cuadro 5 so presentan las proyccciones,
hasta ci 2020, dc los gastos estatales para Ia pres-
tación de estos servicios. Es dc observar cómo las
participaciones de estos gastos en ci FIB aumen-
tan, fund amen taimente en los primcros aflos, lIe-
gando a presentar ci 4.6% del FIB en la primera
década del Siglo XXI. Sin embargo, las compara-
ciones internacionales muestran que aOn siendo
asl, la proporciOn de ese gasto en ci PIB sigue
siendo baja y viable. En efecto, csta proporción es
del 3.5% para ci promedio de los palses con Indi-
ces de desarollo humano mcdio y muy inferior a
los de paIses desarrollados (6.0%), quicncs justa-
mente han apoyado sus desarrollos en una buena
formación del hombre y Ia mujer.

*
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Cuadro 5
PRESUPUESTO EDUCACION

Escenario crecimiento del PIB 3.5%
(miles de millones de pesos constantes 1990=100)

1990	 1995	 2000	 2005	 2010	 2015	 2020	 2025

Primaria
Secundaria
Superior
Ciencia y tecnologia
Educación adultos
Cultura y deportes

TOTAL SECTOR EDUCACION (1)

Atención al menor

PIB

312.8	 368.4	 406.9	 455.5	 501.2	 550.1
477.6	 548.6	 631.0	 712.3	 811.1	 914.4
295.1	 336.2	 381.8	 431.1	 484.9	 542.9
930.6 1779.9 3404.6 6512.3 12456.7 23.826.9

14.6	 34.6	 61.6	 97.6	 115.9	 137.7
29.1	 51.9	 82.2	 97.6	 115.9	 137.7

1333	 1582	 1851	 2136	 2435	 2765

113	 113	 181	 198	 231	 254	 278	 307

20654 24530.81 29134.94 34603.25 41097.8 48811.28 57972.46 68853.11

Ik	 Participación educación en ci PIB 	 0.03	 0.04	 0.05	 0.05	 0.05	 0.04	 0.04	 0.04

Proyección histórica del gasto(2) 	 547	 745	 904	 1.084	 1.300	 1.561	 1.876	 2.258

Diferencia [(1) - (2)] 	 0	 217	 429	 498	 552	 575	 559	 507

Fuente: Molina, C.G. "La Educación colombiana: una vision de largo plazo" FEDESARROLLO/PNUD/1991.

	

En el Cuadro 6 se observa cOmo Ia estructura 	 Debe observarse que los costos unitarios de la
de gastos del sector educación empieza a 	 educación sufren transformaciones importantes
modificarse, positivamente, al dare mayor peso a 	 entre 1.990 y el 2.020, producto de los aumentos
sectores tales como la cultura, deportes, adultos y	 quo se proponcn para los salarios de los docentes
la ciencia y tecnologIa. La participación de la	 y también del mayor impulso que se le quiere dar
primaria disminuye sobre todo debido a un uso 	 a Ia inversion educativa, las que son condición
más eficiente de los recursos. Ello cstá fundamen- 	 necesaria para impulsar la calidad de la educa-
tado enel supuesto deque la asignaciOn financiera,	 ciOn. Es interesante anotar que la elevaciOn los
que se dará directamente a los municipios, se hará	 salanios se hace con base en el crecimiento real de
con base en las necesidades educativas -nümero	 la economIa, visto a través del FIB per-capita.
de alumnos matriculados, corrcctos valores de	 Aumentos mayores resultarIan imposibles de fi-

salario promedio para los docente y adecuada	 nanciar, dado su efecto acumulativo a través del
relaciOn alumnos por profesor -. Esta forma de 	 tiempo.
asignación se convierte en uno de los objetivos
por alcanzar. Dc otra parte, la secundaria aumenta 	 Cuando Sc comparan dichos costos con las
su participación puesto que la población objetivo	 proyecciones histOricas del gasto pOblico destina-
se incrementa sustancialmente, en especial por el

	
do al sector, se encuentran diferencias importan-

II]	 aumento de la cobertura en las zonas rurales. 	 tes, en especial para los primeros años. Para 1.995
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Cuadro 6
GASTOS UNITARIOS Y ESTRUCTURA DEL SECTOR EDUCACION

Escenario crecimiento del PIB 3.5%	 -
(pesos constantes de 1990)

COLOMBIA
(1990)

	

Gasto	 Participación
Unitario

	59.273	 57.60

	

98.800	 7.70

	

509.020	 26.70

3.40
1.20

0.80

1.40

100.00

COLOMBIA
(2020)

	

Gasto	 Participación
Unitario

	149.844	 43.02

	

283.332	 10.96

	

1.845.695	 19.88

16.64

4.75

100.00

Educación básica (9 Años)

Ultimos grados secundaria

Educación superior

Ciencia y tecnologIa
Fomento investigacion universitaria
Apoyo investigadores

Adultos
Becas

Cultura y deportes

TOTAL

Fuente: Molina, C.G. 'La cducación colombiana: una vision de largo plazo' FEDESARROLLO/PNUD/1991.

habrIa que aumentar en un 30% la proyección
histOrica del gasto en ese año (que es superior at
aumento propuesto por et plan de desarrollo).
Alil se propone un aumento del 7% del gasto para
1994 respecto a su proyección histOrica —ver
Gráfico 12 del capItulo sobre infraestructura so-
cial del Plan de Desarrollo—), y para el 2.000 el
aumento serIa del 47%. Los gastos adicionales
empiezan a hacerse menos intensos para la Se-
gunda década del siglo XXI, en la medida de que
ya no existen exigencias adicionales en cobertura.

AsI las cosas, el gasto previsto para. el 2.020
excede tan sOlo en un 30% al gasto proyectado
históricamente. Esto a pesar de los aumentos

S
	 salariales mencionados y de los significativos es-

fuerzos por aumentar la inversion del sector, dos

de las estrategias para elevar Ia calidad del servi-
cio ofrecido.

En efecto, para mejorar Ia calidad de la educa-
ción primaria y secundaria so hace necesario au-
mentar más que proporcionalmente el gasto pObli-
co en matenales de enseflanza y textos, y so deben
establecerjornadas escolares que copenbuena parte
del dIa de los jóvenes. A nivel internacional so ha
demostrado que el nOmero de horas de escuela por
dIa y el acceso generalizado a textos y materiales
están claramente relacionados con Ia calidad del
desempeno académico de los estudiantes.

La calidad de la educaciOn pOblica y privada so
controlará a través de exámenes nacionales aplica-
dos en todos los establecimientos educativos en
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varias etapas de la trayectoria educacio-nal. Este
mecanismo tambiénlo propone ci plan dedesarrollo
para el nivel superior. Los resultados de esos exá-
menes servirán para medir la calidad de la educa-
ción impartida y como indicador de gestión para los
miembros de la comunidad que participan en la
administración de las entidades püblicas. También
como orientación para los jóvenes y padres de
familia que tienen que escoger ci establecimiento al
cual asistir.

Dc otra parte, se requiere también lievar a cabo
reformas institucionales que garanticen una ma-
yor eficiencia. Las principales recomendaciones
apuntan a la descentralización hacia los munici-
pios y a la creación de una autonomIa adminis-
trativa y de manejo de recursos financieros a nivel
de las unidades operativas locales. Los ingresos
nacionales se deben distribuir en los municipios,
a través de los departamentos, segün el tamaño
de la población escolar cubierta. Los municipios
distribuirán, a su vez, sus recursos a sus estable-
cimientos educativos en función de la población
atendida y de indicadores de gestión. Estos esta-
blecimientos tendrán autonomIa administrativa
y presupuestal. La comunidad, y las juntas de
padres de familia, tendrán una participación acti-
va en esa administración.

La educación primaria, secundaria y preesco-
lar se debe manejar a nivel municipal, mientras
que la educación post-secundaria Sc deberia ma-
nejar a nivel departamental o regional.

2. Salud

El sector salud persigue ]as siguientes metas:

1. Debe cxi stir acceso gencralizado a la salud
básica. El Estado proveerá ala poblaciOn pobre un

paquete subsidiado de atención integral en salud,
en el cual la salud del nivel primario tiene Ia
mayor importancia. La población no pobre finan-
ciará, fundamentalmente a través de seguros de
salud o salud prepagada, sus servicios de salud.
Para obtenerlos podrá acudir tanto a la infraes-
tructura oficial como a la privada.

2. Todo ciudadano debe poder acceder a los
sistemas de salud secundaria y terciaria, a costos
compatibles con su nivel de ingreso, siempre y
cuando dichos servicios extiendan
significativamente la expectativa de vida del in-
dividuo.

3. El Estado proveerá todos los servicios de
salud que prevengan las enfermedades contagio-
sas y que controlen las enfermedades tropicales.

4. Se dará especial énfasis a la salud preventi-
va, a la investigación y a la educación en salud. A
estas ültimas actividades se les proveerá, por
parte del Estado, un presupuesto acorde a los
estándares internacionales.

a. Plan de salud

La Constitución de 1991 establece (ArtIculo 49)
que la atención a la salud y el saneamiento am-
biental son servicios püblicos a cargo del Estado,
y le garantiza a todas las personas ci acceso a los
servicios de promoción, protección y recupera-
ción de la salud. También ordena a! Estado orga-
nizar, dirigir y reglamentar la prestación de servi-
cios de salud conforrne a los principios de eficien-
cia, universalidad y solidaridad.

A nivel internacional se reconoce la dificultad
de garantizar Ia eficiencia con sistemas de salud
en que los usuarios no tienen quo tomar en cuenta
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los costos, y donde los medicos y hospitales pue-
den trasladar todo costo a los organismos asegu-
radores. La eliminación de consideraciones de
eficiencia para los proveedores de servicios y
para los usuarios ha Nevado a una explosion en
los costos de salud que comienzan a afectar la
competitividad de algunas economIas. El origen
de la ineficiencia no se encuentra necesariamente
en el carácter estatal de los servicios de salud, sino
en la existencia de sistemas de seguro de salud
que fomenten el uso de los servicios medicos sin
tener en cuenta sus costos.

Estudios realizados en varios paIses apuntan a
La conclusion de que una vez que las familias
Began a tener niveles de ingreso suficientes para
tener una nutrición adecuada y acceso a agua
potable y servicios de salud básicos, la salud
depende mucho más del estilo de vida que de La
intensidad de uso de los servicios de salud. En
estilo de vida se incluyen factores como la dieta, el
ejercicio, el no abuso de cigarrillos, alcohol, y
drogas, y la actitud hacia la prevención de acci-
dentes. También es importante el conocimiento
de las personas de cómo cuidar su salud10.

La conclusiOn de que el fácil acceso a los servi-
cios de salud solo mejora los indicadores de salud
de las personas pobres, y que el mayor impacto
sobre las tasas de mortalidad lo produce la edu-
cación en salud ylos servicios preventivos, define
la estrategia aquI propuesta para garantizar el
derecho a la salud establecido por la Constitu-
ción. Las modalidades de la intervención del Es-
tado en salud también toman en cuenta las
ineficiencias inherentes a los seguros generales de
salud, en los que ni pacientes ni proveedores de
servicios tiene incentivos para controlar costos.

10 Alan Maynard (1983) P. 29 y Fuchs (1986) P.276.

b. GarantIa de acceso a Los servicios de salud

El problema del acceso a los servicios de salud
esenciales se limita a las familias pobres, pues las
familias de ingresos medios y altos están en capa-
cidad de pagar sus propios servicios de salud. La
excepciOn son las enfermedades catastróficas, cuya
atención pagada resultarIa absorbiendo una alta
proporción de los ingresos aün en el caso de
familias acomodadas. Para este tipo de enferme-
dades, con alto riesgo, Si debe constituirse un
mecanismo adecuado de seguros.

Se propone, entonces, limitar la acción del
Estado al subsidio de los gastos de salud de las
familias por debajo de la lInea de pobreza. Toda
familia pobre tendrIa entonces el derecho a solici-
tar una tarjeta del servicio nacional de salud para
cada uno de sus miembros, y esa tarjeta le garan-
tizarla una serie de servicios gratuitos, y otro
grupo de servicios subsidiados. El servicio de
salud investigarIa la situación de pobreza de la
familia, tomando en cuenta sus ingresos y calidad
de vivienda, y le darIa La tarjeta a quien califique.
Las familias con tarjeta del servicio nacional de
salud tendrIan acceso a los servicios incluidos en
el Cuadro 7.

Se observa que La salud preventiva y la educa-
ción para la salud son completamente gratis. Es-
tos son los servicios que tienen beneficios exter-
nos al individuo, o sea que La comunidad como un
todo se beneficia de que todo el mundo tenga
acceso sin IImite a esos servicios. El resto de los
servicios de salud, exceptuando los gastos de
parto normal y del segundo y tercer nivel de
atención que están cubiertos casi en su totalidad,
tienen un pago de 20% a 25% del costo, para
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asegurar que no haya un exceso de demanda.
Segün estudios la elasticidad precio por los servi-
cios medicos es del orden de -0.36, asI que cuando
las consultas o las drogas tienen un costo, dismi-
nuirá el uso excesivo e indiscriminado de los
servicios.

Como solo se cobra una pequeña proporción
del costo, dicho cobro no deberIa ser un problema

Cuadro 7
SERVICIOS DE SALUD GARANTIZADOS A LAS

FAMILIAS POBRES

ATE NCION BASICA

	

	 proporcion de
costo subsidiado

(%)

A. Rehabilitación y curación
1. Atencidn directa

1. Consultas:
a) Consulta médica general 	 75
b) Consulta odontologica	 75
c) Consulta médica delegada 	 75

2. Hospitalización
a) Parto normal	 100
b) Hospitalizacidn de baja complejidad 	 75

3. Primeros auxilios y urgencias básicas	 75

II. Medicamentos escenciales genéricos 	 75

III. Medios diagnosticos:
1. Radiologia simple	 75
2. Laboratorlo	 75

B. Prevencjón y Educacjón en Salud
I. Vacunación infantil y embarazada	 100
II. Planificación familiar y educación sexual	 100
III. Control del desarrollo y del crecimiento infantil 	 100
IV. Control de parto y dcteccidn do riesgo prenatal 	 100
V. Diagnostico precoz de cancer en seno y utero	 100
VI. Odontologia preventiva	 100
VII. Examen de agudeza visual y auditiva	 100

SEGUNDO Y TERCER NIVEL DE ATENCION

A.Servicios de hospitalización y cirugia siempre y 	 80
cuando el paciente sea referido por ci primer nivel

B.Cuidados intensivos	 80

C. Tratamiento de enfermedades crónicas 80

Fuente: Urrutia-Gutierrez: "Una politica para el sector salud en Co-

lombia" FEDESARROLLO/ PNUD/ 1991.

para nadie. Hoy en dIa ]as familias pobres gastan
mucho on salud y drogas, pero de manera
ineficiente por no tener fácil acceso al sector for-
mal de la salud.

En resumen, se propone limi tar el gasto pObli-
co ala garantIa de acceso ala salud de la población
pobre, y a los servicios de prevención, investiga-
ción y educación en salud. Esto incluirIa los
equipos de salud extramurales, que consisten en
quc cierto personal de salud se desplace a trabajar
en la comunidad para realizar actividades de
prevención, detecciOn de riesgo y fomento de la
salud.

c. Resultados

El Cuadro 8 resume los costos de prestar los
servicios especificados en el paquete integral pre-
visto para Ia población pobre. Es de anotar que
este paquete tiene un costo de $94.900 por familia,
bastante mayor al sugerido por Planeación Na-
cional, $56.000, en su ñltimo documento Conpes
sobre salud. También resulta superior a los costos
unitarios que se obtendrIan de los recursos desti-
nados por el ISS a salud, divididos por el mimero
de personas atendidas (su costo unitario indivi-
dual es de $35.000). Elio deja ver que el costo de
este paquete es más que suficiente para cubrir
adecuadamente las necesidades en salud de una
familia de estratos bajos.

El Cuadro 9 presenta las proyecciones de los
costos de adelantar los programas centrales pro-
puestos para el sector, que son los de atención
básica a la población pobre, programas especiales
-la mayorIa dedicados a la lucha contra enfer-
medades tropicales y contagiosas-, de dotación
de hospitales y de investigacOn y educaciOn on
salud.
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Cuadro 8
COSTOS DE LOS PAQUETES DE SERVICIOS DE ATENCION EN SALUD

(pesos de 1991)

Costo	 Costo del	 Costo pagado
Total
	

Subsidio	 por las familias

Costo anual por familia do los
servicios de consultas, medios
diagnósticos y medicamentos	 58.651

	
44.558
	

14.093

Costo anual por familia de la
atención do parto normal

	
3.109
	

3.109
	

0

Costo anual por familia dc Ia
hospitalización do baja complejidad

	
20.343
	

15.455
	

4.888

Costo anual por familia do los
servicios de prevcnción y
educación en salud
	

12.800
	

12.800
	

0

Costo total anual por familia
do los servicios de atención
básica	 94.903	 75.922	 18.981

Costo total anual por familia
de los servicios de atención
en ci segundo y tercer nivel	 36.204	 28.963	 7.241

Costo total por familia
dc los tres niveles	 131.107	 104.886	 26.221

Costo total por persona
do los tres niveles	 25.213	 20.170	 5.043

Fuente: Urrutia, Gutiérrez: Una poiltica para el sector salud en Colombia FEDESARROLLO/PNUD/1991.

Es do anotar quo estos gastos resultan infcrio-
ros a los quo actualmento roaliza el sector piiblico
do la salud, al monos para los primeros cinco
años. La diforoncia proviono dol hecho do quo on
estas proyeccionos los gastos en salud so focalizan
oxclusivamonto on Ia población pobro -a Ia quo so
cubro con un paquote integral do mayor on-
vergadura quo el actual-, y quo la provision del
gasto so haco on función del niiImero do personas
por atender y no del roquorimionto actual do
funcionamiento do los hospitalos, el cual tiono

on muchos casos serios problemas do ineficien-
cia. Tambidn al hecho do quo no so proven re-
cursos para la construcción de nuovos hospitales
-aunquo si so prcvoan importantos rocursos
para Ia dotaciOn do los oxistontes-, la quo no se
considera necosaria sino hasta después del
2020.

Esta proyocción del gasto so aumenta
significativamonte on los años subsiguientes,
como consecuoncia del aumento propuesto en
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UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

cobertura. AsI, para el aflo 2000, habrIa que
incrementar en un 45% los gastos previstos, pero
luego, para la segunda década del siglo XXI la
proyección histórica de los gastos vuelve a equi-
pararse con las necesidades estimadas por el Pro-
yecto.

Las proyecciones sugieren, entonces, que los
actuales niveles de gasto püblico en salud, exclu-
yendo los gastos de la seguridad social y los
recursos adicionales y temporales para aumentar
la cobertura, serIan suficientes para financiarle
servicios adecuados a todas las familias pobres.
SOlo se hace necesario aumentar el presupuesto
de salud para financiar adecuadamente en algu-
nos años la investigaci6n11.

3. Seguridad social

En esta sección se analiza la organización de los
seguros económicos, en particular los seguros de
Invalidez, Vejez y Muerte, bajo el presupuesto
que deben operar en forma independiente de los
seguros de salud12.

a. Objetivos

Los objetivos de la seguridad social en materia
pensional son:

Establecer un sistema ünico de pensiones
para todos los individuos trabajadores, cualquie-

ra que sea su sector de actividad y su nivel de
ingreso. A este sistema ünico de pensiones esta-
ran en libertad de entrar todos los trabajadores,
pero será obligatorio para los asalariados de los
sectores püblico y privado.

2. Fijar condiciones estables y explIcitas de
cotización que sean iguales para todos los traba-
jadores y que aseguren la viabilidad financiera
del sistema de forma indefinida en el largo plazo.
El éxito financiero del nuevo sistema será decisi-
vo para que los trabajad ores informales gradual-
mente se acojan a él en forma voluntaria. Para ello
se requiere además que se establezcan incentivos
a la fidelidad en el sistema y mecanismos que
flexibilicen las exigencias de cotización para los
trabajadores informales.

3. Asegurar una pension minima a todos los
trabajadores siempre y cuando efectüen sus apor-
tes con la regularidad y durante el nümero de
años que sea establecido.

4. Garantizar además pensiones de invalidez
para quienes sufran reducciones severas de su
capacidad laboral y pensiones de sobrevivencia
para los cónyuges de pensionados fallecidos.

5. Con elfin de hacer viable la transición
del sistema actual al aquI propuesto, recono-
cer a través de bonos de jubilaciOn respalda-
dos por el gobierno el valor actuarial debida-

11 En este momento se trabaja en diferentes direcciones que permitirian aclarar el mecanismo Para asegurar la cobertura total
de los servicos básicos de salud. Es de destacar la rápida evolución que ha tenido el pals en este campo en los iMtimos dos
moses pues ha pasado de un estado en donde no existia claridad nalguna sobre qué estrategia de seguridad en salud debla
seguirse-incluso sin conciencia en la necesida de ella-, a uno en que se vislumbran distintas propuestas, no necesariamente
opuestas, y que entienden, al fin, la necesidad de entregarle al pals una seguridad social en salud universal y equitativa.

12 Esta sección se basa en el documento técnico sobre el tema elaborado por Miguel Urrutia como parte del proyecto y en el
informe de invcstigación sobre la "Viabilidad macroeconómica y financiera del sistema de un sistema de pensiones
privado", de enero de 1992, preparado por Eduardo Lora, Hernando Zuleta y Loredana Helmsdorff como parte de un
programa de investigaciOn sobre aspectos financieros de la apertura económica.
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mente calculado de las pensiones futuras a
que podrIan acceder los trabajadores actua-
les.

b. Organización institucional

Todo el sistema pensional operará a través de
una red de fondos de pensiones administrados
por el sector privado y regulado y controlado
por el gobierno, con base en un principio de
capitalización individual. La base de las pensio-
nes de los individuos será, estrictamente, el
monto del capital acumulado a lo largo de su
vida laboral, incluyendo sus rendimientos fi-
nancieros en condiciones de mercado. La afilia-
ción a este sistema deberá ser inmediata y obli-
gatoria para todos los trabajadores asalariados
y patronos laboralmente activos que están afi-
liados actualmente al ISS. Para todos los demás
trabajadores, tanto del sector pñblico como del
privado, la afiliación al nuevo sistema será vo-
luntaria.

Los empleados del sector pñblico estarán
incentivados a afiliarse al sistema privado una
vez se unifiquen sus condiciones pensionales con
las del sector privado. Puesto que esta unificación
podrIa tomar algün tiempo hasta que se logre
totalmente, puede ser conveniente, además, in-
corporar en las remuneraciones de los trabajado-
res del sector püblico el aporte adecuado corres-
pondiente al regimen de pensiones de su entidad
y permitir que escojan voluntariamente el régi-
men al cual desean pertenecer. La incorporaciOn
al salario del aporte verdadero a la seguridad
social permitirá que su costo sea explIcito y trans-
parente tanto para ci trabajador como para la
entidad püblica. Esta modificación no implica
erogación adicional para el sector püblico porque
la misma cuantIa adicional serIa descontada tam-

bién por completo por la misma entidad, excepto,
por supuesto, para aquellos trabajadores del sec-
tor pñblico que decidan afiliarse al sistema priva-
do. En este caso sus aportes al sistema privado se
calcularlan sobre el salario total ajustado, que
serla pagado en su totalidad por la entidad. Para
trasladarse al sistema privado, los trabajadores
püblicos recibirIan además los bonos de jubila-
ción correspondientes a los derechos adquiridos
en sus propias entidades, que servirlan como base
del capital para sus futuras pensiones en los fon-
dos. El reconocimiento de las deudas por parte de
las entidades yen favor de los funcionarios pübli-
cos facilitarla el desmonte de los regImenes exce-
sivamente generosos del sector püblico y su uni-
ficaciOn con un regimen privado, y evitarIa por
consiguiente continuar incurriendo en gravosas
deudas püblicas adicionales con el paso del
tiempo.

La escogencia del fondo de pensiones en que
deseen hacerse los aportes pensionales será deci-
sión individual de los trabajadores, habrá liber-
tad de traspaso de unos fondos a otros y las
comisiones de manejo de los fondos de los traba-
jadores serán establecidas por libre competencia
entre los fondos.

La tasa de cotizaciones en los fondos de pen-
siones privados será ünica y fija, en un nivel que
debe establecerse entre 9 y 13%, segün las pers-
pectivas futuras sobre diversas variables
macroeconómicas y laborales. Al ilegar al final de
su vida laboral, el afiliado o su cOnyuge y/o hijos
menores tendrán derecho a una renta fija vitalicia
y/o a un flu jo de ingresos programados, de acuer-
do con su capital acumulado, la expectativa de
vida individual y la de su grupo familiar y la
rentabilidad esperada futura del capital disponi-
ble.

S

I

S
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S

El desmonte del sistema pensional del ISS
tendrIa lugar en forma gradual a través del tiem-
p0, hasta completarse hacia ci año 2020. Quienes
no cuentan con las edades de jubilación actuales,
se trasladarlan de inmediato al nuevo sistema, y
el ISS les reconocerIa también bonos de jubilación
por aquella pane de sus derechos de pensiOn
futura correspondiente a las nuevas condiciones
de jubilación. Nuevamente, estos bonos forma-
rIan parte del capital para sus futuras pensiones.
El valorde los bonos estará indexado y reconoccrá
una tasa fija de interés real hasta cuando se cum-
pla la edad de jubilación del bcneficiario. En ese
momento serán entregados a los fondos, los cua-
les los cobrarán al gobierno.

Por su parte, el gobierno podrá financiar estos
pagos con la colocación de papeles de deuda
pñblica de largo plazo entre los mismos fondos de
pensiones, evitando asI que haya desembolsos
netos que dificultarIan el manejo fiscal y moneta-
rio.

Quienes ya cuentan con Ia edad de jubilación,
continuarán afiliados al ISS, entidad que pagará
sus pensiones actuales y futuras, incluso en el
caso de quienes estan ya en ese grupo de edad
pero no se ban jubilado. Para pagar esas pensio-
nes ci ISS dispondrá de sus reservas actuales, sus
rendimientos y los aportcs que deberá hacerlc el
Estado. No habrá contribuciones de los trabaja-
dores activos para pagar estas pensiones.

c. Condiciones de jubiiación

Para que ci sistema propuesto pueda ser viable
financieramente de mancra indefinida es preciso
hacer más estrictas las condiciones actuales de
jubilaciOn. En particular, deben elevarse en 5 años
las edades actuales de retiro, que son 55 aflos para

las mujeres y 60 para los hombres. Como ya se
mencionó, la tasa de cotizaciOn uniforme para
todos los afiliados puede fijarse en algün nivel
entre ci 9 y ci 13%. Este rango es compatible con
una tasa de interés real de largo plazo entre 4 y5
aflos, dadas las condiciones actuales de longevidad
de la población, para lograr una pension vitalicia
equivalente al 75% del ingreso promedio durante
la vida laboral del trabajador, suponiendo que la
vida laboral se inicia a los 25 aflos y que se cotiza
en promedio 10 meses por aflo hasta alcanzar la
edad dejubilación. La tasa de cotización estimada
incluyc ci costo de la pensiOn para los cónyuges
sobrevivientes de los pensionados, pero no inclu-
ye ci riesgo de invaiidez ni la comisiOn de admi-
nistración, que deben ser determinadas en forma
competitiva por las administradoras de los fon-
dos de pcnsiones.

Para que ci sistema sea viable y pueda darse
solidaridad a los trabajadores de más bajos in-
gresos es preciso eievar las exigencias para ac-
ceder a una pension minima. Debido a la fuerte
concentración de los salarios individuales aire-
dedor del salario mInimo en el caso colombia-
no, las exigencias para acceder a una pension
minima deben corresponder a supuestos
financieramente viables en ci largo plazo. Para
acceder a una pension minima efectiva equiva-
lente al 75% del salario minimo deben exigirse
al menos 350 meses de cotización con base en
un salario igual o superior al minimo (este nO-
mero de meses es equivalente a 29 aflos y dos
meses de cotizacioncs continuas, o a 35 años si
se cotizan 10 meses al aflo en promedio). Dc
esta mancra, ci sistema podrá garantizar solida-
ridad para los trabajadores de bajos ingrcsos en
ci evento de que las condiciones de rentabilidad
de sus aportes caigan por debajo de Ia tasa re-
querida para aseguraries la pensiOn.

129



d. Resultados

El desmonte gradual del ISS a través del mecanis-
mo explicado dará lugar a un deficit efectivo por-
que dejarán de percibirse ]as cotizaciones de los
afiliados actuales, en tanto que seguirán cubriéndo-
se las pensiones de quienes ya tienen las edades de
jubilación. Como Sc observa en ci Cuadro 10, este
deficit será inicialmente del orden del 0.8% del PIB,
para descender rápidamente en las primeras déca-
das del próximo siglo. En adición, a más tardar en ci
año 1998, suponiendo que la jubilación a los 65 años
aplique de inmediato sin ning(rn regimen de
transicion, deberán empezar a pagarse los bonos de
jubiiaciOn que se emitan en rcconocimiento de los
derechos de los afiliados actuales. Los egresos por
este concepto fiuctuarán airededor del 0.4% del PIB
cada año, inciuso después del aflo 2020.

Estos costos de la reforma propuesta para
ci sistema pensional no han sido incluidos

dentro de los cálculos del costo global de la
estrategia de desarrollo social. La razón es,
senciliamente, que los recursos faltantes p0-

dr6n scr obtenidos a través de mecanismos
de financiamiento dc los nuevos fondos de
pensiones. Estos fondos generarán ahorros
disponibles que estarán entrc I y 1.3% del
PIB en los años restantes de este siglo, que
son los más crIticos. Estos ahorros podrán
destinarse en parte a cubrir las necesidades
totales de financiamiento del sistema
pensional del ISS y las erogaciones causadas
por los bonos de jubilación. Como Sc trata de
ahorros adicionales, inexistentes previamen-
tc, ci conjunto de la reforma pensional no
generará ningün desequilibrio macroeconó-
mico. Conviene senaiar sin embargo que es-
tos cáiculos no incluyen los costos adiciona-
les por ci pago de los bonos de jubilaciOn
para aquelios funcionarios que opten por
pasarse al sistema pensional privado.

4

Cuadro 10
PROYECTO DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL

(% del FIB)

INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES

Pensiones	 Ingresos	 Deficit	 Pago de
de mayores con reservas Efectivo Bonos de

actuaies	 actuales	 (3) =	 Jubilacion
(1)	 (2)	 (2)-(1)	 (4)

FONDOS DE PENSIONES

	

Pensiones Ingresos 	 Ahorro	 Ahorro
(5)	 por	 disponibie neto nuevo

	

cotización	 (7)=	 del sistema
(6)	 (6)-(5)	 (7)-(3)-(4)

I

1993
	

0.91
	

0.13
	

0.77
	

0.00
	

0.00	 1.32	 1.32
	

0.55
1994
	

0.91
	

0.12
	

0.78
	

0.00
	

0.00	 1.33	 1.33
	

0.55
1995
	

0.90
	

0.12
	

0.78
	

0.00
	

0.00	 1.34	 1.34
	

0.56
2000
	

0.70
	

0.08
	

0.62
	

0.37
	

0.03	 1.37	 1.00
	

0.35
2005
	

0.48
	

0.05
	

0.42
	

0.38
2010
	

0.27
	

0.03
	

0.24
	

0.37
2015
	

0.10
	

0.02
	

0.08
	

0.42
2020
	

0.02
	

0.00
	

0.02
	

0.36

Fuente: Lora. E., Zuieta, H. y Helmsdorff, L., Viabilidad macroeconómica y financiera de un sistema de pensiones
privado, FEDESARROLLO, enero 1992. Alternativa con tasa de interés del 5 0/c y jubilación a los 65 años.

130



UN PLAN DE DESARROLLO I IUMANO

I

*

4. Agua potable y Saneamiento básico

Los Indices de salud en Colombia van a mejorar
rápidarnente solo si se puede garantizar ci acceso
al agua potable y si so generalizan los servicios dc
alcantariliado on areas donde estos son ncccsa-
rios para mantener condiciones sanitarias adc-
cuadas. La generalizaciOn del acceso a agua pota-
ble también mejora significativamente Ia calidad
de vida de mu jeres y ninos, quienes en las zonas
deprirnidas o on las ruraics son los encargados, on
general, de obtener ci agua para ci hogar. Los
acueductos aurnentan ci tiempo efectivo dedica-
do por los niños al cstudio y ci de las mujcrcs
dedicado a labores gencradoras de ingrcso o de
bicncstat para Ia familia. Es por cilo quo, cntrc
otras muchas razones, so buscarã garantizar ci
acceso a agua potable y servicios sanitarios a toda
Ia población, a precios congrucntes con la capaci-
dad de gasto on estos scrvicios de las familias.

En las areas urbanas es importante cstahlecer
tarifas de agua y alcantarillado cuyo costo no las
haga prohibitivas para las familias pobres. En
general los sistemas de acueducto y aicantarilia-
do urbanos, si so manejan eficicntemcnte, pucden
tener costos marginales lo suficicntcmcntc hajos
para no excluir a los grupos de hajos ingrcsos del
servicio. Sc puede afirmar quo Ia totalidad dc los
costos de operaciOn de estos sistemas puede scr
cubierta con tin buen sistema de tarifas, quc
subsidie a los pobres y que un ningln caso resul te
imposibie de asumir por los distintos grupos de la
pobiación.

El sistema de tarifas, sin embargo, debe excluir
los altos costos fijos de inversion por ampliación

e incorporacion al sistema de nueva pobiaciOn.
Estos costos dc inversion y conexiOn, al scr cieva-
dos, sí pucdcn dificultar ci acceso dc quicncs
ticncn bajos nivcics dc ingreso. Ello es particular-
mcnte cicrto en ]as pcqueñas ciudades y centros
ruraics, on dondc no so dan los rendimientos a
cscala dc las grandcs metropolis.

En cstc ordcn dc ideas se proponc quo ci
Estado participe dc Ia financiación de las grandes
obras dc infracstructura que aumenten la cober-
tura de agua potable y dc alcantariliado, dcjando
que sea ci sistema dc tarifas quicn cubra los gastos
de operacion. ScgOn ci tamano dc las ciudadcs, ci
apoyo a la inversion financiada con rccursos p O

-blicos carnbiará. AsI, para ]as grandcs ciudadcs
6stc no superará ci 10% cuando Ia inversion Sc

adelante antes de 1995. For ci contrario scrá del
90% para los municipios o zonas rurales con
rncnos dc 12.000 hahitantcs 13 . Sc observa que cs-
tas participaciones son cambiantes cone! tiempo.
Se cspera queen un futuro las invcrsiones puedan
inclusive financiarsc con ci sistema tarifario, sin
Ilegar a afcctar a Ia poblacion quo se incorpora al
Si sterna.

En ci Cuadro 11 sc prescota ci posibiccosto de
cstc programa. Sc observara quo Ia inversion quo
no pucdc financiarsc con tarifas cmpicza a ser
decreciente, on pesos constantes, a partir del afio
2.005. Los recursos nacionales son definitivamen-
te decrecientes y lo empiezan a hacer rnucho
antes, desde ci 2.000. La inversiOn mOs elevada
debe realizarse en los primeros diez años del
perIodo considerado, debido on buena parte a
quo es en ellos cuando se obtienen los mayores
incrementos de cobertura (Cuadro 12).

S
	 13 Para una tipologIa dc las ciudades y del apoyo nacional y regional dado a la inversion en infraestructura, referirse at

documento Hidroestudios/Unicef/PNUD/91. También observar la parte baja del cuadro 11.
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Cuando se compara la estimación de la

inversion proyectada con los recursos desti-

nados en la actualidad a aguas y alcantarilla-

do, se observa que se requiere un incremento

importante, en especial para los primeros

años: en 1995 los recursos históricos deben

Cuadro 11
ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y BASURAS NECESIDADES DE RECURSOS NACIONALES

Y TERRITORIALES POR INVERSION Y FUNCIONAMIENTO EN PESOS CONSTANTES
(miles de millones de pesos de 1990=100)

	

1995	 2000	 2005	 2010	 2015	 2020	 2025

Población mayor do 800.000 hab.
Costos de inversion	 75	 81	 97	 101	 90	 68	 69
Costos do funciomaniento	 67	 79	 90	 103	 115	 127	 134

Población entre 100.000 y 800.000 hab.
Costos de inversion	 42	 51	 63	 62	 54	 40	 40
Costos do funcionamiento	 29	 39	 47	 57	 65	 73	 77

Población entre 30.000 y 100.000 hab.	 *

Costos do inversiOn	 13	 15	 19	 18	 15	 11	 11
Costos de funcionamicnto	 7	 10	 13	 16	 19	 21	 22

Población entre 12.000 y 30.000 hab.
Costos do inversion	 9	 15	 11	 12	 5	 8	 4
Costos de funcionamiento 	 6	 8	 11	 13	 14	 15	 15

Población menor de 12.000 hab.
Costos de inversion	 87	 118	 130	 136	 71	 75	 27
Costos do funcionamiento	 22	 42	 66	 92	 116	 124	 135

InversiOn territorial	 135	 161	 239	 247	 214	 179	 150

Inversion nacional	 91	 118	 82	 82	 21	 23	 27

Total recursos naturales y territorialcs

No financiados con tarifas(1) 	 111	 142	 117	 119	 53	 49	 50

Funcionamiento territorial 	 130	 178	 227	 281	 329	 359	 384

Supuestos Inversion Nacional:
10% de los requerimientos del grupo cntre 800.000 y 100.000 habitantes hasta el año 1995
30% do los requcrimientos del grupo entre 100.000 y 30.000 habitantes hasta el aOo 2000
50% de los requerimientos del grupo entre 12.000 y 30.000 habitantos hasta ci año 2005
90% de los rcqucrimientos del grupo con pobiación menor do 12.000 habitantes hasla ci aOo 2000
60% do los requcrimicntos del mismo grupo anterior desdc ci aflo 2000 hasta ci aOo 2010
30% do los requerimiontos del mismo grupo anterior dcsde el año 2010 hasta ci año 2020
10% de los requcrimientos del mismo grupo anterior a partir del ano 2020

Supuestos InversiOn territorial: Corresponden a la difcrencia entre las necosidades y lo aportado por la nación.
Supucsto Funcionamionto territorial: Los recursos do funcionamiento doben provenir en so totalidad del nivel territoral.
(1) Corresponde a la suma do recursos de inversion nacional mOs ci 15% de los territoriales
Fuente: Estudios "Programa do largo plazo de desarrollo humano en Colombia. Sector do agua potable y saneamiento básico"
UNICEF/PNUD/1991.

132



UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

Ej

aumentarse en un 60% y para el 2000 en un
68%. Todo ello producto del aumento previs-
to en cobertura. Por ci contrario, a partir de
esc aflo la proyecciOn histórica supera a las
previsiones pues no se requerirán nuevas y
grandes inversiones y porque se prevé ade-
más una mayor disciplina y Ia existencia más
marcada de economIas de escala que permi-
tan aumentar el financiamiento de la inver-
sión territorial y de los gastos de operación.
Con todo, la inversion en aguas y alcantarilla-
do continua moviéndiose en rangos viables.

En efecto, los recursos nacionales promedios
anuales para ci quinquenio 1.990-1.995 represen-
tarIan ci 2.1% de los ingresos totales de la Nación
o ci 0.4% del PIB. Esta participaciOn supone un
incremento frente a los recursos actualmente des-
tinados a este sector, cercana al 50%. Si se incluyen
los recursos territoriales no financiados con tan-
fas (en las grandes ciudades es posibie financiar la
totalidad de estos recursos ternitoriales, no asI en
]as ciudades medianas y pequenas. En el acumu-
lado de las ciudades ci recurso territorial que se
puede financiar con tarifas es el 85%), su partici-

Cuadro 12
PROYECCIONES DE COBERTURAS POR SERVICIO Y GRUPO DE CIUDADES

1990 1995	 2000	 2005 2010 2015 2020 2025

Grupo N°1 Pob: Cabec > 800.000 (Millones hab.)
Cobertura Acueducto (%)
Cobertura Alcantarillado (%)
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%)
Cobertura Aseo Urbano (%)

Grupo N°2 800 > Pob: Cabec. > 100 (Millones hab.)
Cobertura Acueducto (%)
Cobertura Alcantarillado (%)
Cobertura Tratamicnto Aguas Negras (%)
Cobertura Aseo Urbano (%)

Grupo N°3 100 > Pob. Cabec > 30 (Millones hab.)
Cobertura Acueducto (%)
Cobertura Alcantarillado (%)
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%)
Cobertura Aseo Urbano (%)

	

9.82	 11.24	 12.40

	

95	 97	 98

	

76	 80	 85

	

1	 20	 40

	

90	 95	 97

	

5.65	 6.50	 7.10

	

70	 80	 85

	

54	 70	 80

	

10	 20	 40

	

70	 80	 90

	

1.60	 1.85	 2.04

	

62	 70	 80

	

48	 80	 80

	

10	 20	 40

	

40	 160	 80

15.00 16.30 17.30 18.60

	

99	 99	 99	 99

	

95	 97	 97	 97

	

80	 90	 95	 95

	

98	 98	 98	 98

	

8.64	 9.43	 10.00	 10.76

	

95	 97	 98	 98

	

95	 97	 97	 97

	

80	 90	 95	 95

	

97	 98	 98	 98

	

2.47	 2.69	 2.85	 3.07

	

95	 97	 98	 98

	

95	 97	 97	 97

	

80	 90	 95	 95

	

95	 97	 98	 98

13.80
98
90
60
98

8.00
90
90
60
95

2.27
90
90
60
90

e

Grupo N°4 30 < Pob.Cabec. > 12.0 (Millones hab.) 	 2.22	 2.55	 2.81	 3.14	 3.40	 3.70	 3.94	 4.24
Cobertura Acueducto (%) 	 55	 70	 80	 90	 95	 97	 98	 98
Cobertura Alcantarillado (%) 	 35	 50	 75	 90	 95	 97	 97	 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 	 10	 20	 40	 60	 80	 90	 95	 95
Cobertura Aseo Urbano (%)	 25	 40	 60	 80	 90	 95	 98	 98

Grupo N°5 12 > Pob. Cabec. + Rural (Millones hab.) 	 13.60	 14.07	 15.00	 15.30	 16.20	 16.50	 17.50	 17.60
Cobertura Acueducto (%)	 25	 45	 60	 80	 90	 95	 98	 98
Cobertura Alcantarillado (%)	 13	 30	 50	 70	 90	 95	 97	 97
Cobertura Tratamicnto Aguas Negras (%)	 10	 20	 40	 60	 80	 90	 95	 95
Cobertara Aseo Urbano (%)	 25	 40	 60	 80	 90	 95	 98	 98

Fuente: Hidroestudios "Programa do large plazo do desarrollo humano en Colombia. Sector de agua potable y saneamiento
básico". UNICEF/ PNUD/1991.
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pación promedio en ci mencionado quinquenio
se eleva al 2.5% de los ingresos totales anuales de
la Nación y al 0.46% del PIB. Como sea, ci nivel de
esta inversion es todavIa razonable y, dadas sus
implicaciones en la salud y la calidad de vida, en
ningün caso deben ser escatimadas.

Debe observarse que en los costos presentados
en ci Cuadro ii se incluyen no solo los de acue-
ducto y alcantarillado, sino también los de trata-
miento de aguas negras, los de basura y los de
reposición. Ciertamente Ia inclusion de estos
rubros, por demás necesaria, incrementa los cos-
tos unitarios actuales. En efecto, y de manera
gruesa, estos rubros pueden significar alrededor
de la tercera parte de los costos totales. Se dcstaca,
por ejemplo, el alto costo que tiene ci tratamiento
de las aguas negras en las grandes ciudades y el
relativamente bajo costo quo significa Ia recolec-
ción de basuras.

En ci plano iristitucional debe recuperarse un
organismo de nivel central que fije las directrices,
la asistencia técnica y la capacitaciOn, para que se
puedan desarrollar convenientemente los pro-
gramas de acueducto y alcantarillado. La admi-
nistración de éstos quedara, como lo sugiere la
Constitución, en manos de los municipios, siem-
pre quo ellos tengan la capacidad técnica para
adelantarla. En su defecto, deberá ser una entidad
de carOcter regional la que los administre, tempo-
ralmente, hasta cuando logre capacitarse adecua-
damente al municipio para ello. En las grandes
ciudades es posible delegar la recolecciOn de ba-
suras al sector privado. AsI mismo, pueden
explorarse para el tratamiento de aguas, nuevas
modalidades, como la de B.O.T. ("build, operate
and transfer") en la cual los inversionistas operan
por unos años la planta hasta recuperar parte de
su inversion y hasta haber transferido ci conoci-

miento de la operaciOn a ]as autoridades munici-
pales, para luego si transferirla a los rnunicipios.

IV. Resultados finales

A. El futuro del desarrollo humano

La Constitución le impuso un reto enorme a los
colombianos en materia de dcsarrollo humano y
social. No solo hay urgencia de resca tar y acelerar
ci crecimiento de los Indices sociales, de modo
que ci desarrollo humano de nuestro pals esté a
tono con los niveles internacionales y con los que
Ic permite su desarrollo econOmico, sino que tam-
bién se requicre empezar a orientar los esfucrzos
estatales de modo quo on el mediano plazo se
logren las coberturas universales exigidas por la
Constitución en lo que se relaciona con la pres-
tación de los servicios sociales básicos.

En este informe se logra mostrar, quizás
sorprendentemente, que para alcanzar las metas
ambiciosas de desarrollo humano y social que
exige el siglo X)(I, nose requieren esfuerzos fiscales
e institucionales imposibles de alcanzar. Al con-
trario, con un adecuado direccionamiento de los
programas y esfuerzos piiblicos, con una ejecu-
ciOn eficaz y una clara decision politica, que se
traduzca en verdaderos apoyos financieros, se
tendrian al alcance las metas de cobertura y cali-
dad del sector social previstas para ci siglo XXI.

En efecto, ci esfuerzo financiero que hay que
hacer para alcanzar las metas sociales previstas
resulta significativo sOlo en los primeros aflos del
perlodo considerado, por cuanto en ellos se re-
quiere recuperar ci atraso ancestral de algunos
sectores, en particular en la cobertura de la educa-
ción secundaria, de los alcantarillados y del agua
potable en las ciudades menores.

*
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En el Cuadro 13 se observa cómo la participa-
ción en ci PIB del sector social aumenta de manera
importante en los primeros años, para luego de-
crecer a un 9.2% para ci año 2.020. Para los inicios
de la segunda década del siglo XXI se opera un
decrecimiento en la participación del gasto social
puesto que ya no hay que adelantar grandes
esfuerzos de inversiOn en ampliación de cobertu-
ra y porque la pobiación pobre, cuya atcnción es
ci objetivo primordial de muchos de los progra-

mas propuestos, empieza a decrecer.

Las diferencias entre los gastos históricos y ci
gasto social proyectado, que no incluycn los pro-
gramas temporales de protecciOn social ni los
gastos de administración de algunos programas,
deja ver que en 1995 habrIa que aumentar la
participación del gasto social en ci PIB en un 1.6%,
y para ci aflo 2.000 en un 2.9%, para ci escenario de
crecimiento del PIB del 3.5%. Para ci otro escena-

Cuadro 13
GASTO SOCIAL

Escenario crecimiento del PIB 3.5%
(miles de millones de pesos de 1990=100)

	

RESULTADOS DEL PROYECTO 	 TENDENCIA HISTORICA

	

1990	 1995	 2000	 2020	 1990	 1995	 2000	 2020

Educación	 547	 962	 1333	 2435	 547	 745	 904	 1876

Salud	 133	 237	 427	 634	 133	 226	 275	 570

Acueducto y
Alcantarillado	 58	 111	 142	 49	 58	 70	 84	 175

Scguridad
Social (p)	 625	 753	 914	 1897	 625	 753	 914	 1897

Nutrición (p)	 82	 77	 93	 193	 82	 77	 93	 193

1
	 SENA(p)	 55	 71	 86	 178	 55	 71	 86	 178

Gasto social	 1.500	 2.195	 2.969	 5.322	 1500	 1942	 2357	 4889

Gasto total	 4.850	 5.850	 7.100	 14.728	 4850	 5850	 7100	 14728

PIB	 20.654	 24.531	 29.135	 57.972	 20654	 24531	 29135	 57972

Gasto social/total	 0.31	 0.38	 0.42	 0.36	 0.31	 0.33	 0.33	 0.33

Gasto social/PIB	 0.07	 0.09	 0.10	 0.09	 0.07	 0.08	 0.08	 0.08

Optimo
Gasto social /total	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4	 0.4

NOTA. la nutrición y la seguridad social se proyectaron de acuerdo con su tendencia histórica.
El gasto total se proyecta con una tasa de crecimiento igual a la de los ingresos. No se incluye vivienda dentro del
gasto social (representa cerca del 0.5% del PIB).
Fuente: Cuadros anteriores.
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rio, los aumentos requeridos son inferiores. Es
por ello que se afirma que los esfuerzos adiciona-
les están al alcance, y que basta encontrar una
correcta estrategia de financiamento para elios,
como se sugiere más adelante.

Se observa también ci peso que adquiere la
educación, que se convierte en ci pivote del desarro-
Ilo social, tal y como lo sugiere la experiencia inter-
nacional, y cómo la salud, dada Ia focalización de
recursos hacia los pobres, resulta incluso con un
presupuesto menoral sugerido por las proyecciones
históricas.Dentrodelosgastossocialesnoprioritarios,
scdestacaeipesoqueaicanzala scguridad sociai,que
debe ser reestructurada totaimente.

A su vez, la apiicaciOn del plan propuesto
tiene importantes y positivas consecuencias so-
bre los indicadores de gasto en desarrollo huma-
no, propuestos por ci PNUD (Cuadro 14). En
efecto, ci gasto en desarrollo humano, bajo los

supuestos de esta investigación, empieza a acer-
carse a los óptimos y a ofrecer un panorama de
desarroilo mucho más acorde a las exigencias del
siglo XXI. No en vano hay quo insistir en una
reestructuración de los gastos püblicos con énfa-
sis en ci sector social y, en especial, en los gastos
prioritarios en desarrollo humano, tal como han
sido identificados en este informe.

En efecto, si se mira la evolución hasta ci aflo
2.000, ci gasto prioritario pasa del 2.8% al 4.9%,
prácticamente el nivel óptimo sugerido por ci
PNUD. Este incremento es posible por la
reorientación propuesta del gasto, scgün la cual
se acrecientan decididamente los gastos priorita-
rios para cI desarrollo humano, quo pasan del
39% al 48%, y se mantienen rciativamente cons-
tantes los otros gastos sociales.

Para alcanzar estos objetivos no debe olvidarse
que ci objetivo es, en primer término, cubrir a toda

AF

Cuadro 14
PROPORCION DE GASTO EN DESARROLLO HUMANO

Escenario crecimiento del PIB 3.5%

RESULTADOS DEL PROYECTO
	

TENDENCIA HISTORICA

1990	 1995	 2000	 2020
	

1990	 1995	 2000	 2020

Gasto total/PIB
	

0.23
	

0.24
	

0.24
	

0.25
	

0.23	 0.24	 0.24	 0.25

Gasto social/total
	

0.31
	

0.38
	

0.42
	

0.37
	

0.31	 0.33	 0.33	 0.33

Gasto prioritario/social
	

0.36
	

0.46
	

0.48
	

0.41
	

0.36	 0.39	 0.39	 0.39

Gasto prioritario/PIB
	

0.03
	

0.04
	

0.05
	

0.04
	

0.03	 0.03	 0.03	 0.03

NOTA: En Gasto prioritario se inciuyen educación primaria y secundaria, salud integral para los pobrcs, nutrición
(proyectada históricamente), y agua, alcantariliado y basuras. En la proyección histórica de salud y educación se
supone clue se continua gastando la misma proporción de educación primaria ybachillerato y de salud en atención
primaria.
Fuente: Cuadros anteriores.
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la población pobre o vulnerable, como es ci caso de
los seguros de salud integral subsidiados o de los
subsidios para la inversion on acucductos y alcanta-
rillado dc ]as ciudades pequeñas o zonas rurales. En
segundo término, es objetivo dc este plan asegurar
Ia oferta de los servicios piibiicos que ofrezcan las
mayorcsextemalidadesybeneficiosparael conjunto
de la pobiación, como es ci caso de la educaciOn
básica e incluso del desarrollo ciéntifico y tecnoió-
gico. En tcrccr término, Sc establece la posibiiidad
para quo los servicios scan ofrecidos tanto por ci
sector pübiico como por el privado, buscando que
existaen todosloscasosun incremento dela eficiencia
y que la asignación de los recursos se haga con base
en necesidades claras y con niveics satisfactorios de
calidad.

B. MacroeconomIa y gasto social

El desarrollo social y ci desarroilo económico se
encuentran cstrcchamente vinculados a través de
mecanismos de causalidad en una y otra direc-
ción. Este informe se ha preocupado por mostrar
cuáles son las consecuencias sobre el sector social
de las actuales medidas económicas y cuál ci
papel que pueden jugar las polIticas sociales den-
tro de una estrategia de desarroilo cconómico de
largo plazo.

En Colombia, aunque laspolIticas de reestructu-
ración tendrán efectos recesivos quc afectarán ci
empieo y los ingresos laborales en ci corto plazo, no
tendcrãn a empeorar la distribución del ingreso en
el corto ni en ci largo plazo. Es posibie más bien quo
induzcan una redistribución progresiva, consisten to
con ci aumento dc Ia moviiidad iaborai y con Ia
clevación de los ingresos rurales. Sin embargo, di-
chas poilticas de reestructuraciOn serán insuficien-
tes para producir un mejorarniento sustancial en los
indicadores sociales.

En ci largo plazo, ci mejoramiento de las
condiciones de vida de los pobres y la reducción
de los niveles de pobreza dependerán de los
ritmos de crecimiento cconómico que se logren.
Con un crecimiento del PIB del 3.5% -y sin intro-
ducir medidas especIficas para ci mejoramiento
de la pobreza-, ci nümero de pobres por ingresos
no podrá rcducirse en ci futuro. En ci año 2020
habrIa en Colombia cerca de un miiión más dc
personas pobres. Con un crecimiento del 6%, ci
nümcro de pobrcs podrIa reducirse en 0.7 millo-
ncs. AsI mismo, los patrones de distribución del
ingreso on ci futuro dependerán ante todo de la
estrategia de desarrollo que adopte ci pals.

La estrategia propuesta contribuirá a aceierar
y sostencr un mayor crecimiento económico en ci
largo piazo, hacicndo posibic la reducción de la
pobreza y ci mejoramicnto de ias condiciones de
vida de la pobiación. Ello supone la adopción dc
un paquete de programas on matcria social, en los
términos prcsentados en este informe. La
cuantificación financiera de ias metas sociales
propucstas suponc aumentar anuaimcnte en 4.5%
ci gasto corrientc y on 3.3% ci gasto de inversiOn
fija del gobierno en programas sociales dc educa-
ción, salud, agua y alcantariliado.

El programa de dcsarrollo social propucsto
propiciará un mejoramiento apreciable en ios
indicadores sociales, que no se iograrIa dc otra
forma. La interacción entre ci desarrolio social y la
productividad del trabajo hard posibic además
que ci crccimiento económico rcciba un impuiso
adicional durante ci horizonte del anáiisis.

Para quo ci progrania propuesto tenga éxito y
sea adelantado con continuidad, es esencial ase-
gurar recursos tributarios u otros recursos co-
rrientes para cubrir los mayores gastos propues-
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tos. Si su ejecución se apoyara en financiamiento
serla totalmente vulnerable a cambios en las
condiciones macroeconómicas y sus efectos so-
ciales y económicos podrIan verse severamente
reducidos porque terminarla por desplazar a la
inversion privada.

La carga impositiva total, que en la actualidad
liega apenas al 14.3% del PIB, es baja para el nivel de
desarrollo del pals. El sistema tributario actual tiene
una estructura homogenea y moderna, libre de las
distorsiones que tenla con anterioridad. En estas
condiciones, y dados los nuevos patrones de inte-
gración a los flujos de comercio internacional, la
principal fuente de aumento de los recaudos tribu-
tarios debe ser necesanamente el impuesto al valor
agregado, cuyos recuados representan en la actua-
lidad ci 3.1% (con una tasa general del 12%, de la
cual están exentos los bienes de consumo básico).

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas piibiicas, en particular el
precio interno de la gasolina, que actualmente es
uno de los más bajos del mundo, y por cuyo
conducto se generan ingresos fiscales equivalen-
tes al 0.7% del PIB. Un aumento del 20% en los
precios internos de la gasolina y otros combus-
tibles derivados del petrOieo podrla elevar en
0.4% del PIB estos ingresos, lo cual indica que se
cuenta con una amplio margen de financiamiento
por este canal. Además, el alza en el precio de Ia
gasolina es closeable por razones de eficiencia
económica y porque el grueso del subsidio que
actualmente se otorga a este producto es recibido
por el decil de más altos ingresos, al cual se
destina ci 40% del consumo urbano de los pro-
ductos refinados del petrOleo.

La eliminación de este subsidio puede generar
recursos adicionales al Estado, quo pueden servir

para financiar gastos directos focalizados en las
clases de ingreso másbajos con ci objeto de compen-
sarlas por la pérdida sufrida por ci aumento en los
precios de los hidrocarburos. Si la politica de des-
monte de los subsidios de los precios de los hidro-
carburos forma parte de una estrategia global de
subsidios directos focalizados y de gastos en vi-
vienda, salud y educación para las clases bajas,
como la propuesta en este informe, sus efectos
regresivos quedan compensados con creces.

El gobierno debe persistir además en su poll-
tica actual de introducir mejoras de eficiencia on
la administración de los recaudos directos e mdi-
rectos, con miras a mejorar su efectividad en el
corto y en ci mediano piazo. Los esfuerzos reali-
zados en los ültimos años han sido muy eficaces
para eievar los recaudos efectivos. El gobierno
también debe ampiiar sus esfuerzos rccientes para
aumentar Ia eficiencia del gasto, reduciendo el
nümero de entidades y ]as plantas de personal
redundante y poniendo coto a fuentes potenciales
de desequilibrios fiscales futuros, como es el caso
dc los actuales reglmenes pensionales del sector
püblico. En materia de reorganizaciOn del gasto,
deben continuar haciéndose esfuerzos para 511

reasignación prioritaria hacia las areas de interés
social. Debe recordarse que tan solo el 30.9% del
gasto pOblico se destina al sector social y de éste tan
sOlo e139.1 % esdeprioridad en el desarrollo humano.
Es por ello que es deseabie que so haga un estudio
sobre ci uso del gasto pOblico, que permita indicar
directrices para la reasignación del gasto.

Es importante señalar, finalmente, que los
mayores esfuerzos tributarios y fiscales que aqul
so recomiendan, no exigen un aumento permanente
en las cargas impositivas. Las necesidades de
gasto adicional estimadas en este estudio impli-
can un crecimiento promedio anual del 4.5% en el

e

4
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gasto corriente y del 3.3% en el gasto en inversion
social del gobierno, para un total del 4.4% de
crecimiento promedio anual en todo el gasto so-
cial. Por consiguiente, si la economIa crece en
promedio durante todo el perIodo a una tasa por
lo menos igual a ese 4.4%, las cargas impositivas
tendrán que elevarse durante los perIodos de
crecirniento inferior a esta cifra, pero podrán re-
ducirse proporcionalmente en los perlodos de
mayor crecimiento. Los mecanismos de
financiamiento existentes deben manejarse para
evitar que el gaSto social sea vulnerable a los
ciclos de crecimiento económico, a los cuales es
especialmente sensible el desarrollo humano, no
solo en el corto sino en largo plazo.

Los programas y estrategias propuestas exigi-
ran grandes esfuerzos de organización
institucional entre las entidades püblicas y priva-
das del sector social. El Plan de Desarrollo ha
fijado de manera acertada los criterios generales
que deben guiar la reorganización del aparato
estatal, incluyendo a las entidades del sector so-
cial. Dentro de estos criterios, ocupa un papel
central la descentralización de la gestión püblica
con miras a comprometer a los municipios y a las
comunidades en la administración, ejecución, e
incluso en el financiamiento de los programas.
Con base en ese criterio, los entes centrales del
gobierno deben quedar liberados de estas respon-
sabilidades para que puedan ocuparse exciusiva-
mente de la dirección y orientación de los progra-
mas. También el control debe transferirse a ]as

comunidades, ya que ünicamente ellas pueden
mantener supervisar eficazmente los servicios
que reciben.

La asignación de los recursos destinados a los
municipios y comunidades deberá reflejar en for-
ma estrecha las necesidades ylos esfuerzos de las
comunidades para satisfacerlas. Para ello es pre-
ciso contar con indicadores claros y transparentes
en los distintos aSpectos del desarrollo humano a
nivel local que reflejen la situaciOn de las necesi-
dades y las acciones emprendidas y ejecutadas en
cada caso para ampliar la cobertura de los dife-
rentes servicios sociales y mejorar su calidad y
oportunidad. Por ejemplo, la asignación de re-
cursos destinados a la educación debe reflejar el
tamaño de la poblaciOn atendida y no las tenden-
cias pasadas del gasto. Debe reflejar también, los
esfuerzos realizados para mejorar los niveles
educativos, los cuales deben ser medidos en for-
ma regular a través de controles de calidad y de
rendimiento. Dentro de estos nuevos criterios de
organización el sector privado puede jugar di-
rectamente un rol creciente como proveedor de
los servicios en competencia entre si y con las
entidades del sector püblico. En todas las areas
del gasto social, los recursos estatales deberán
dirigirse no a mantener las entidades existentes,
sino a propiciar la participaciOn de la comunidad
y el mejoramiento de la gestión y a subsidiar a los
más pobres en forma directa para que tengan
acceso a esos servicios en las mismas condiciones
que el resto de la población.

4
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Cambios de estatura en Colombia durante
el presente siglo

Antonio Ordonez Plaja
Doris Polanla

I. Intro ducción

La estatura es aigo que siempre ha preocupado al
ser humano. En general, se asocia la estatura alta
con cualidades positivas: hermoso, fuerte, sano y
viceversa. Pero curiosamente cuando se le pre-
gunta a alguien por qué opina asI, no puede dar
una respuesta racional. Esuna opinion subjetiva,
emocional, aceptada por casi todas ]as culturas
como uria verdad que no necesita ser demostrada.
Este concepto o creencia generalizada en ci mundo
occidental es igualmente comiin on Asia'.

Desde un enfoque medico existen estudios
quo muestran mayor frecuencia de algunas en-
fermedades entre las personas altas y otras entre
las de baja estatura, pero sin que so haya podido

estabiecer una reiación de causalidad. Todo pare-
cc indicar que esta relaciOn surge de las condi-
ciones ambientaies de la niñez y la adolescencia,
que determinan o favorecen una cierta estatura y
una mayor o menor predisposiciOn a enferme-
dades, dada una estructura genética. Algo similar
acontece con la relaciOn estatura e inteligencia.
Son los primeros 18 o 20 años de vida los que
inciden posteriormente en la correlaciOn, no
constante pero si frecuente, entre mayor estatura
y mayor inteligencia.

En otra ocasiOn so explorarán los aspectos de
salud asI como los socio culturaies y qué razón
puede tener la "sabidurla popular" al haber in-
corporado entre sus valores la correlación entre
estatura c in teligencia. En este estudio se tratan de

Los autores agradecen al Dr. Miguel Urrutia por su permanente apoyo y colaboracion. Al DNP y FONADE quo hicieron
posible la financiación del estudio, cii particular a los doctores Juan Luis Londoño y Alberto Villate. AsI mismo, a la
RegistradurIa Nactonaldel Estado Civil por permitir el acceso a su base do dabs y a Fepafen por su apoyo on la coflsecuciófl
de bibliografla.
Una amplia bibliografia para quienes estén interesados on el terna general de Ia estatura y el bienestar, so encuentra el
trabajo quo dir) origen a este artIculo Ordoñez Plaja Antonio v PolanIa Doris "Canlbios do estatura on el presente siglo",
Fedesarrollo, mimeo, 1991.
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mostrar los cambios promedio de estatura en los
colombianos nacidos en ci presente siglo, par-
tiendo de la premisa de que los factores genéticos
clan una "posibilidad" de estatura que solamente
puede desarrollarse plenamente silas condicio-
nes ambientales, desde la vida intrauterina hasta
ci final de la adolescencia son favorables. El am-
biente debe entenderse no solo como el entorno
fIsico, sino también y especialmente, como la
nutrición, ci afecto, el cuidado, y las condiciones
higiénicas que hagan más o menos probable la
aparición de enfermedades que interfieren con el
desarrollo de la persona.

Entendido en esa forma, el estudio de los
cambios de estatura promedio a través del tiempo
es un indicador del desarrollo del bienestar de
una sociedad, concepto éste que va más allá del de
desarrollo económico.

Al respecto, vale la pena mencionar que on los
EstadosUnidosenel siglopasadodurantelasepocas
de mayor desarrollo económico, medido por los
indicadores tradicionales, coinciden con una dismi-
nución de la estatura promedio2 . Frente a esta apa-
rente paradoja, Steckel formula la hipotesis de que
otras variables distintas al puro crecimiento eco-
nómico debieron causar este fenOmeno. Entre ellas
la concentración de la riqueza y ci uso masivo de
niflos y adolescentes en la fuerza laboral, especial-
mente en las crecientes factorIas que eran altamente
insalubres. Menciona también las frecuentes epi-
demias en ci siglo X1)( (fiebre amarilla, tifo, tifoidea,
viruela, malaria ycólera) que se extendIan fácilmente
por los grandes movimientos migratorios caracte-
rIsticos de esa época. La alta fecundidad debió jugar
también un papel importante.

En 1990, Eveleth y Tawner inician su informe
al International Biological Programme con esta
afirmación "El crecimiento de un niflo refleja
mejor que cualquier otro indicador su estado de
salud, nutrición y frecuentemente su estado psi-
cologico. AsI mismo, los valores estaturales pro-
medio de los niños reflejan con gran precisiOn las
condiciones de salud pOblica y ci estado
nutricional de un pals ( ... ) Por ello un estudio bien
disenado del crecimiento, es un instrumento po-
deroso para monitorear la salud de un pueblo y
para senalar subgrupos que no participan de los
beneficios socio-económicos en la forma que de-
berla ser". Es igualmente pertinente recordar que
ci Banco Mundial ha scnalado que la estatura
debe incluirse en los estudios sobre salud y nivel
de vida en los palses pobres.

Diversos estudios3 realizados en USA y en
Europa muestran una estrecha correlación entre
promedios de estatura e ingreso per-capita, tanto
en jóvenes de ambos sexos como en adultos. La
correlación realizada para grupos que van desde
la pobreza hasta la riqueza es constante, y se
observan diferencias que van desde 10 cms. entre
los dos extremos en Europa, hasta 12 cms. en
USA, como lo ilustra la siguiente tabla para este
ültimo pals:

Este estudio pretende verificar si on Colombia
ha habido un aumento de los promedios de es-
tatura en las ültimas décadas y ver si estos au-
mentos difieren por regiones, lo cual sugerirla un
desarrollo regional dcsigual.

Sc hace referencia a los factores más relevantes
que inciden en la evolución de los promedios de

2 Steckel R. "Stature and living standards in the United Stales" 1990, National Bureau of Economic Reserarch, Ohio State University
3 Idem.
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Cuadro 1
CORRELACION IN GRES O-ESTATUTA

ESTADOS UNIDOS

Ingreso per-capita	 Hombres	 Muj eres
	(Dólares 	1970)	 (Mts.)	 (Mts.)

	

150	 1.60	 1.49

	

250	 1.62	 1.51

	

500	 1.65	 1.53

	

1000	 1.67	 1.56

	

2000	 1.69	 1.58

	

3000	 1.71	 1.60

	

4000	 1.72	 1.61

	

5000	 1.73	 1.61

Fuente: Steckel, R. Op. cit.

estatura de Ia población, tomando como referen-
cia los estudios internacionales que sobre el tema
se han realizado.

AsI mismo, se describe cOmo ha sido la evolu-
ciOn de los promedios de estatura para el caso
colombiano, en una muestra de Ia población por
regiones y discriminada por sexo, en ci presente
siglo, tratando de relacionarlos con los hechos mãs
importantes del desarrollo económico colombiano.

H. MetodologIa

La informaciOn sobre Ia estatura de los colombia-
nos se obtuvo de la RegistradurIa Nacional del
Estado Civil.

En la definición de los criterios para la selec-
ciOn de la muestra se tuvo en cuenta que ésta
permitiera la recolecciOn de datos de personas

nacidas en ci presente siglo, agrupadas en déca-
das, diferenciando regiones, al mismo tiempo quo
se discriminaba por sexo.

Se tomaron como referencia los censos
poblacionales de 1951, 1973 y 1985 (solo la pobla-
ción en edad de cedularse), para distribuir la mues-
tra en las diferentes regiones de acuerdo a su pon-
deración frente a Ia población nacional. El tamaño
de la muestra se definió aplicando la formula plan-
teada por Mills'. Técnicamente el muestreo se hizo
de forma aleatoria simple, con base en ci cupo
numérico establecido para cada departamento.

Una vez construida la base de datos, se agru-
paron algunos departamentos y ciudades en re-
giones, debido a que ci tamaño de Ia muestra era
muy pequena. Esta regionalizaciOn se hizo Ic-
niendo en cuenta las caracterIsticas simiiares de
desarrollo económico y socio-cultural de los de-
partamentos, de tal manera que se facilitara rca-
lizar anáiisis comparativos entre las mismas.
Estas regiones quedaron estabiecidas segOn se
muestra en ci Cuadro 2.

En los resultados finales se debe tener en cuerita
que desde un tiempo no determinado existe un
sesgo de error debido al método de medición no
muy exacto de la estatura de ]as personas.

Para establecer si existIa un incremento
estadIsticamente Significativo del promedio de
estatura de una década con respecto a la anterior,
se realizaron pruebas de hip6tesis 5 tanto para
hombres como para mujeres.

4 Ver Mills Richard. Estadistica para Economia y Administración. pag 211.
5 Para la diferencia entre los promedios, se utilizó el estadistico do prueba Z, basado en varianzas conocidas, formula tomada

del libro do Chao Lincoln: IntroducciOn a la EstadIstica.pag 276279. Las dos hipótcsis involucradas son:
I-lo: UI = U2 Ha: U2 > UI

•	 Con un nivel de significancia del 0.01, siendo la regla do decision:
Rechazar I-jo si Z > 2.326.
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Cuadro 2
REGIONES ANALIZADAS

Antioquia sin Medellin.
Barranquilla.
Boyacá y Tunja.
Bogota.
Caldas, Risaralda, QuindIo, Manizales, Armenia, Pereira.
Cali.
Cauca, Nariflo, Popayan, Pasto.
Atlántico, Bolivar, Cesar, Córdoba, Magdalena, Sucre, Guajira, Cartagena, Valledupar,
MonterIa, Santa Marta, Sincelejo, Riohacha; sin incluir Barranquilla.
Cundinamarca sin Bogota.
Medellin.
Santander, Norte de Santander, Bucaramanga, Cücuta.
Tolima, Huila, Ibague, Neiva.
Valle sin incluir Cali.
Caqueta, Putumayo, Vaupés, GuainIa, Amazonas, Mitü, Florencia, Meta, Arauca,

Casanare, Vichada, Guaviare, Yopal, Villavicencio, Chocó y Quibdó.

ANTIOQUIA:
BARRANQUILLA:
BOYACA:
BOGOTA:
CALDAS (VIEJO):
CALL
CAUCA - NARII'ZJO:
COSTA ATLANTICA:

CUNDINAMARCA:
MEDELLIN:
SANTANDERES:
TOLIMA - HUILA:
VALLE:
RESIDUO REGIONAL

III. Los resultados

Las pruebas de hipótesis realizadas sobre los
resuitados generales permiten inferir que si existe
evidencia estadIstica para afirmar que ha habido
un incremento del promedio de estatura de los
colombianos entre una década y otra, con una
confiabilidad del 99%. El Cuadro 2 muestra un
aumento de aproximadamente 8.7 cms. en ci
promedio de estatura de ]as mujeres a lo largo del
presente siglo. El aumento más significativo suce-
de entre los años 20y 50 en donde ci incremento
del promedio de estatura es de 2 cms.

Mientras tanto, el incremento del promedio de
estatura de los hombres es de aproximadamente 7
cms. en todo ci perIodo, menor que el de las muje-
res y con un quiebre aigo posterior, observándose
el mayor incremento entre los años 60y 70.

Existen diversidad de hechos desde ci punto
de vista económico que podrIan explicar en parte

Gráfica 1
PROMEDIOS DE ESTATURA

TOTAL NACIONAL

Antes	 11-	 21-	 31-	 41-	 51-	 6-
de1910 20	 30	 40	 50	 60	 70

	

FEMENINO	 11 MASCULINO

ci comportamiento de estos promedios de estatu-
ra. A partir de la segunda década del presente
sigio, cuando se presentan los mayores incremen-
tos del promedio en las mujeres, ci pals comienza
a vivir un perlodo de prosperidad econOmica,
reiacionada con la expansion cafetera del occi-
dente.

(mts)
1.74

1.70

1.66

1.62

1.58

1.54

1.50

1
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Esto consolidó ci sector exportador del pals
como consecuencia del aiza del precio internacio-
nal del grano, al tiempo que Ia participación de
Colombia en la producción mundial de café pasO
del 3.5% en 1913 al 8% en 19256. Otro hecho que
debe destacarse en este perlodo fue ci ingreso de
25 millones de dOlares por la indemnización de
Panama. Fib, junto con los mayores ingresos por
concepto de las exportaciones, permitió al gobier-
no realizar grandes inversiones on obras pObli-
cas, transporte, etc, que tuvieron efecto directo en
la sociedad, al elevar las condiciones de vida para
aigunas regiones.

Las estadisticas disponibles para Ia época
muestran la evoluciOn en las condiciones de
prosperidad económica por Ia quo atravesaba
ci pals con una tasa anual del FIB por hahitante de
5.2% entre 1925 y 1929, mientras que ci FIB total
creció 7•7%7•

No es claro ci por qué esta nueva prosperidad
se refleja preferencialmente en ci cambio de es-
tatura de la mujer frente al del hombre. Es posible,
sin embargo, que ello obedezca al hecho de que Ia
mujer partla en ese momento de condiciones muy
desfavorables, por Jo quo la mejora en la situación
de vida de la familia tuvo este impacto más noto-
rio sobre ellas.

Debe tenerse presente que las niñas, en la
tradición del pals, han tendido a ser un "bien"
menos valorado que los hijos varoncs, por lo que
en situaciones de penuria es de esperar quo hu-
bieran sido ellas ]as más castigadas. El aumento

en ci ingreso per capita familiar, y ci lento pero
positivo proceso de dignificación de la mujer que
empieza a consolidarse hacia mediados del siglo,
debieron pues refiejarse on esta mejora más quc
proporcional de ]as condiciones de bienestar de la
mujer entre 1920 y 1950.

En las décadas posteriores, ci desarrollo eco-
nómico del pals se concentró en torno a algunos
sectores especificos como es ci caso del sector
industrial que on 1929 participaba tan solo del
8.9% del FIB y ya en 1945 alcanza ci 16.5%8. Los
promedios de cstatura para ci total del pals si-
guieron incrementándose notabiemente hasta los
años 50, década que marca ci comienzo de desa-
rrolio capitalista del campo yde la primera fase de
recuperación de los precios del café de toda la
postguerra; al tiempo quo la producción indus-
trial se expandió a una tasa del 9.1%.

En este perlodo, adicionalmente, ci pals co-
mienza a valorar la importancia de mejorar las
condiciones de salud de la pobiación colombiana.
Ejempios de esta nueva actitud, son:

1.Los estudios de José Francisco Socarrás (en-
tre 1940 y 1944) publicados en los Anales de
Economla y EstadIstica, sobre nutrición en varias
ciudades, en ci Ferrocarril de Antioqula y en ci
Departamento de Bolivar. Del mismo autor y en
asocio con Benjamin Otáiora y Jorge Mira se pu-
blica "La aiimentación los precios ylos salarios".

2. En 1943, Alfonso Lopez Pumarejo crea ci
laboratorio de estudios de nutriciOn del Instituto

6 Ver: Antecedentes del Desarrollo Económico Colombiano Siglo XIX hasta 1930. Documento SociologIa. Universidad
Nacional No. 20 (1980).

7 Ver: Cepal. Análisis y Proyecciones del Desarrollo Económico Colombiano. Mexico. 1957.
8 Ver: Cepal. op. cit. pag 46.
9 Ver: Ocampo, José Antonio. "Historia Económica de Colombia", Bogota, Ed. Siglo XXI, 1987.
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Nacional de Higiene, que con distintos nombres a
través de los años persiste en Ia actualidad.

3. En la misma década Jorge Bejarano erradica
la chicha y se yodiza la sal.

Todo lo anterior, unido a la aplicación de
vacunas y a la aparición de sulfanilamidas se-
guidas de la penicilina, hacen que en estos años se
inicie un cambio de gran impacto sobre la salud
de la población.

En los años sesenta y setenta ci crecimiento
de los niveles de gasto pñblico y la extension de
los servicios de medicina preventiva, contribu-
yeron al mejoramiento del nivel de vida y de
salud de los colombianos, que explica en parte
el mayor incremento del promedio de estatura
on esta década.

A nivel regional, las diferencias on las condi-
ciones de vida y de desarrollo econ6mico 1 ° se re-
flejan, como era de esperarse, en variaciones en
los promedios de estatura de sus poblaciones yen
el crecimiento de las mismas a travOs del tiempo.

Los mayores incrementos de los promedios de
estatura a lo largo del perlodo se presentan on
Antioquia, MedellIn, Cundinamarca y Bogota para
]as mujeres, siendo estos aumentos de aproxi-
madamente 11 cms. En los hombres Sc destacan
los incrementos de Barranquilla y Bogota que son
de aproximadamente 10 cms. (ver Cuadro 3).

Las estadIsticas económicas reflejan que des-
de .comienzos de la segunda década, las regiones
que más se han beneficiado del desarrollo eco-
nOmico del pals son las 4 zonas más
industrializadas: Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla, con una base de crecimiento conso-
lidada de tiempo atrás. Es asl, que para la década
del 30 la poblaciOn urbana de estas 4 ciudades
habla crecido en un 24% representando este por-
centaje un aumento de 400.000 personas; esta
migraciOn fue producto de diversidad de factores
entre los que se cuenta la superioridad de los
salarios de los trabajadores de ]as obras pOblicas
sobre los salarios agrlcolas, la inversion pilIblica
en obras de infraestructura urbana yen general su
dinamismo econOmico, logrando ventajas corn-
parativas de desarrollo económico con respecto a
las demás regiones del pals".

Hasta mediados del siglo estas regiones y la
zona cafetera (Viejo Caidas) se constituyeron en
la base regional de desarrollo económico del pals,
con el crecimiento del sector industrial y Ia agri-
cultura moderna, como (mica alternativa viable
de desarrollo en la postguerra 12 . Actualmente si-
guen siendo el eje central de desarrollo del pals,
permitiendo relacionar de forma directa el corn-
portamiento de sus promedios de estatura con su
desarrollo económico.

El menor incremento del promedio de estatura
de las mujeres se presenta en Ia region del Tolima-
Huila on donde éste es aproximadarnente 4 cms.

I

'S.

10 Para dar un ejemplo de estas diferencias se pueden citar algunas estadIsticas de los estudios del Banco Mundial, on donde
se muestra que Para 1960 las variaciones en la escala salarial por conocimicntos similares Para ci sector tcxtil era on
MedeilIn 5 veces mayor quo lade Narino; tasas de analfabetismo inferiores al 20% on Antioquia, Valley Caidas y superior
al 50 % en Narino; difercncias significativas on la cobertura de acceso a los servicios de salud (72% de los medicos
colombianos Vivian en las 4 principales ciudades).

11 Ver: Anita Weiss. "Antecedentes del desarrollo industrial colombiano desde el siglo XIX hasta 1930" Doc. de Socioiogia, No. 20
Universidad Nacional, 1980. 	 4

12 Ver Ocampo Jose Antonio. op. cit. pag. 148-152.
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Cuadro 3
PROMEDIOS DE ESTATURA REGIONALES

$	 Dtcada	 Santanderes B/quilla	 Boyacá	 Antioquia C/namarca	 Bogota	 Caldas	 Valle

Femenino

Antes de 1910	 1.56	 1.58	 1.52	 1.53	 1.53	 1.54
	

1.55
	

1.55

1911 a 1920	 1.56	 1.59	 1.54	 1.55	 1.55	 1.55
	

1.55
	

1.56

1921 a 1930	 1.58	 1.61	 1.55	 1.56	 1.57	 1.58
	

1.57
	

1.56

1931 a 1940	 1.60	 1.63	 1.57	 1.58	 1.60	 1.61
	

1.60
	

1.57

1941 a 1950	 1.61	 1.63	 1.60	 1.62	 1.62	 1.63
	

1.62
	

1.59

1951 a 1960	 1.61	 1.65	 1.61	 1.64	 1.63	 1.65
	

1.63
	

1.62

1961 a 1972	 1.62	 1.66	 1.61	 1.65	 1.64	 1.65
	

1.64
	

1.64

Mascu I in o

Antes del9lO	 1.59	 1.61	 1.60	 1.63	 1.61	 1.62
	

1.64	 1.63

1911 a 1920	 1.63	 1.62	 1.63	 1.65	 1.63	 1.63
	

1.64	 1.66

1921 a 1930	 1.64	 1.66	 1.63	 1.66	 1.64	 1.64
	

1.66	 1.67
•	 1931 a 1940	 1.66	 1.67	 1.64	 1.68	 1.65	 1.66

	
1.68	 1.69

1941 a 1950	 1.67	 1.69	 1.65	 1.68	 1.66	 1.68
	

1.68	 1.70

1951a1960	 1.68	 1.70	 1.66	 1.71	 1.66	 1.71
	

1.69	 1.71

1961 a 1972	 1.68	 1.71	 1.67	 1.72	 1.68	 1.72
	

1.70	 1.71

Década	 C.Atlántica Cauca-Nariño Tolima-Huila	 Medellin	 Cali
	

Res.Regional	 Total

Femenino

Antes del9lO	 1.57	 1.53	 1.54	 1.54	 1.59
	

1.55
	

1.55

1911 a 1920	 1.59	 1.54	 1.55	 1.55	 1.61
	

1.58
	

1.56

1921 a 1930	 1.59	 1.55	 1.55	 1.56	 1.62
	

1.58
	

1.57

1931 a 1940	 1.62	 1.56	 1.56	 1.59	 1.63
	

1.59
	

1.57

1941 a 1950	 1.63	 1.58	 1.58	 1.62	 1.65
	

1.60
	

1.59

•	 1951 a 1960	 1.64	 1.59	 1.58	 1.64	 1.65
	

1.62
	

1.61

1961 a 1972	 1.65	 1.59	 1.58	 1.65	 1.65
	

1.62
	

1.62

Masculino

Antes do 1910	 1.67	 1.61	 1.61	 1.66	 1.66
	

1.65
	

1.63

1911a1920	 1.68	 1.62	 1.62	 1.66	 1.67
	

1.68
	

1.65

1921 a 1930	 1.70	 1.64	 1.64	 1.66	 1.68
	

1.68
	

1.65

1931 a 1940	 1.70	 1.64	 1.65	 1.68	 1.69
	

1.70
	

1.66
1941 a 1950	 1.71	 1.65	 1.67	 1.69	 1.70

	
1.70
	

1.67

1951 a 1960	 1.71	 1.66	 1.67	 1.70	 1.71
	

1.70
	

1.68
1961 a 1972	 1.73	 1.66	 1.67	 1.72	 1.71

	
1.70
	

1.70

Fuente: RegistradurIa Nacional del Estado Civil. Câlculos: FEDESARROLLO.
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Analogamente, en los hombres las regiones de
Cauca-Nariflo registran tan solo un incremento
de aproximadamente 5 cms. En estas regiones ci
desarroilo econOmico ha sido rezagado en corn-
paración con las regiones de mayor crecimiento.

El Onico comportamiento difIcil de explicar es
ci de la estatura de los hombres de Ia costa atián-
tica, quienes, con un promedio de 1.73 rnts. son los
más altos del pals. En esta region ci desarroilo
económico no ha sido armónico; existen zonas de
altos Indices de crecimiento con grandes areas de
considerable atraso. Las ciudades localizadas en
el area costera han aicanzado niveles de bienestar
superiores a los registrados al interior de la mis-
ma region.

Dos hipOtesis pueden analizarse para explicar
lo anterior.

La primera es de carácter genético: los negros
traidos por los espafloles eran originarios de Nue-
va Guinea y Costa de Marfil, altos en general" sin
olvidar que su precio -igual quo on Norteamérica-
era mayor mientras más altos fueran. La segunda
es de caráctcr ambientai: especial mente por la posi-
bilidad de acceso a alimentos marinos y ci uso de
sal marina con óptimo contenido de yodo.

Asi pues, los resuitados si tienden a corrobo-
rar la hipótesis de una relaciOn positiva entre
aumentos de bienestar y cambios en la estatura de
la pobiación. El aumento más acelerado del pro-
rnedio de estatura de las mujeres, por ejemplo,
coincide con la evidencia de otros indicadores

13 Luis Duque Gómez, comunicación personal.

que sugieren una mejorIa sustancial en la condi-
ción femenina en las Oltimas décadas. Existe una
coincidencia cronoiogica con ci acceso de la mu-	 0

jer, de modo rápidamente creciente ala educación
on todos sus niveles, igual que su ingreso a Ia
fuerza iaboral y sobre todo al proceso de su
dignificacion. Este fenómeno se manifiesta más
ciaramente en aquellas regiones donde el fenO-
meno ha sido más precoz y acentuado, como
puede observarse en ci Cuadro 3.

Es interesante anotar que el promedio de esta-
tura aumentO en todas ]as regiones, to cual sugie-
re que ci desarrolio económico ha sido general
aunque desiguai. AsI, no sorprende que los ma-
yores aumentos se presenten en las zonas de
influencia de Medellin Cali y Bogota, los princi-
pales polos de desarrollo y que las regiones donde
el promedio de estatura aumenta menos son, en
general, aquellas donde ci desarrollo ha sido
menor.

Seria interesante observar el comportamiento
de la estatura por estrato socio-económico, como
se ha hecho en Europa y en Estados Unidos en
donde se han encontrado diferencias significati-
vas.

0

Ello serIa un tema de gran interés para un
próximo estudio, al iguai que reiacionar el corn-
portarniento del coeficiente de Gini y la evoiuciOn
de los promedios de estatura de la poblaciOn
colombiana. La hipótesis es que una distribución
del ingreso más equitativa debe reflejarse en ma-
yores crecimientos promedio de la pobiaciOn.

S
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