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Occidental Petroleum
Corporation tiene como
politica internacional
cumplir con las exigencias
mundiales mas aitas en i :

la conservacion del medio ambiente. El desarrollo
petrolero de Arauca es una prueba concreta de ello.

En la zona de Caio Limo6n disponemos de un vivero
para el cultivo de especies arboreas nativas del cual
se han obtenido mas de 400.000 arboles para
siembra.

También hemos construido sistemas para el mane-

jo adecuado de residuos, tanto industriales como
domeésticos, incluyendo un relleno sanitario de
avanzada. Los técnicos crearon y desarrollaron un
plan maestro para prevencion de derrames de pe-
tréleo y simultaneamente se realizaron estudios so-
bre diferentes aspectos del ecosistema local para
asegurar un mantenimiento sano del ambiente.

Pero nuestro mayor logro ha sido promover, con-
juntamente con el Estado, una conciencia de respon-
sabilidad ecologica entre las comunidades del area
de Cano Limén.

Otro secreto de OXY es haber confirmado una vez mas los beneficios
comunitarios que proporcionan sus programas ambientales.

oxXY
Occidental de Colombia, Inc
... también contribuye al descubrimiento del progreso







Editorial

Aunque la comparacion con otros paises del
hemisferio muestra que Colombia, en lo que a su
situacién social se refiere, sali6 airosa de la crisis
de los ochenta, lo cierto es que los afios recientes
implicaron para el pais un serio estancamiento
del gasto publico social, cuyo efecto, en algunos
sectores, se empieza a sentir de manera
preocupante. Al mismo tiempo, el crecimiento
econémico en el segundo lustro de los 80 estuvo
acompafiado de incrementos en la incidencia de
la pobreza por ingresos, frente al cual pocas solu-
ciones han sido avanzadas hasta el momento.

La politica social de los noventa enfrenta asi el
doble 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 problema de la
pobreza en el corto plazo.

Como proporcién del gasto publico total, el
gasto social pasé de representar el 43% en 1984 a
un modesto 34% en 1990. Segun patrones inter-
nacionales, tal proporcién deberia superar el 40%
enun pais cuyo gasto publico se situara alrededor
del 25% del PIB. En Colombia, el gasto publico
oscilaalrededor del 20%. El atraso del gasto social

que experimenté el paisenel segundo quinquenio
de los 80 es, pues, evidente.

Adicionalmente, a nivel sectorial el decenio
pasado estuvo caracterizado por un comporta-
miento erratico del gasto, consecuencia de la au-
senciadeunclaro propdsito nacional dedesarrollo
humano. Envirtud deello,ladécadadelosnoventa
se inicia con serios desequilibrios en algunos
sectores, como el de vivienda, cuya planta admi-
nistrativa supera con creces su capacidad de in-
version, y un preocupante estancamiento en otros,
sobretodo en los de salud y educacion.

Dada la importancia de la educacién en la
capacidad de crecimiento en el largo plazo de la
economia, el atraso de este dltimo sector parece
especialmente grave. En pesos constantes, el gasto
en funcionamiento en educacion no alcanzg, en
1990, el nivel presentado en 1984.

Los indicadores sobre la calidad de la educa-
cién sefialan ya los costos para el pais de lo ante-
rior. En efecto, desde 1984 la calidad de la edu-
cacion secundaria nacional, medida segun la
clasificacion que hace de los planteles educativos
el ICFES, muestra un deterioro constante. Los
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colegios clasificados en rendimiento alto, pasa-
ron de representar el 25% en 1984, al 17% en 1990.
Simultaneamente, los de rendimiento bajo au-
mentaron su participacién del 27% al 46% en el
mismo periodo. Los planteles oficiales, que en
1984 contribuian con el 35% delos establecimientos
de rendimiento bajo, habian aumentado su par-
ticipacion en este rango al 51% en 1990.

Por su parte, el gasto en salud, aunque mues-
tra sefiales de recuperacién desde 1988 no repre-
sentd, en 1990, mas que el 1.2% del PIB nacional,
cifra ésta que debe compararse con el 2% que
invierte Latinoamérica, en promedio, en el sector,
o con el 8.3% del PIB que dedican a ello los paises
industrializados.

La experiencia internacional, resefiada por
Ramirez en el articulo que se incluye en esta
revista, pone de manifiesto la importancia de la
inversion en capital humano, y en particular en el
capital humano de los pobres, para el logro del
crecimiento con equidad en el largo plazo. La
educaciéon ha jugado un papel central en “la
adecuacion del aparato productivo para sostener
tasas mas altas y de crecimiento sostenido” en los
paises del sudeste asiatico y la evidencia empirica
también sefnala relaciones positivas significativas
entre productividad, salud y nutricion.

Para la situaciéon colombiana, el trabajo de
Lora, Molina y Urrutia, demuestra como una
estrategia de desarrollo humano logra mejorar de
manera apreciable los indicadores sociales en el
largo plazo y, por este mismo camino, genera
posibilidades adicionales de crecimiento “refor-
zando asi los efectos favorables de las reformas
estructuralesen el largo plazo”. Elarticulo propone
incrementos del gasto social como proporcion del
PIB del 7.3% en 1990 al 9% en 1995 y al 10% en el

2000 (sobre un escenario de crecimiento del PIB
de 3.5% anual) y demuestra la viabilidad
macroeconémica de dicha propuesta.

En lo que se refiere al corto plazo, la situacion
social del pafs impone también serios retos al
gasto social. Hasta 1991, pese a los pocos alenta-
dores augurios que despertaron los planes de
reestructuracion econémica, la tasa de desempleo
se habia mantenido relativamente constante -in-
cluso descendi6 entre 1990 y 1991 -. En el primer
trimestre de este afo, sin embargo, el desempleo
empezd a mostrar alguna tendencia al alza, pre-
sionada sobre todo por incrementos en la tasa de
participacién que superaron el crecimiento de la
ocupacion.

El deterioro en los ingresos reales de los tra-
bajadores debe hallarse en el origen de estos
incrementosenlas tasas de participacion. Elindice
del salario minimo legal, en efecto, paso de 104.4
en 1986 a 96 en 1991. El incremento en la tasa de
subempleo en los tltimos 3 afos ( del 11% en
promedio en 1989 al 16% en 1991), que puede
leerse como una medida indirecta del deterioro
de los ingresos laborales, apunta en la misma
direccidn, asi como el desempleo femenino que,
para 1991, doblaba el masculino en el grupo de
edad entre 30y 59 afios y era 1.6 veces mayor que
el masculino entre la poblacién mas joven.

Este fendmeno, en conjuncién con el aumento
que han mostrado las tasas de participacion re-
lativas de las mujeres, sugiere una expansion
preocupante del nimero de trabajadores secun-
darios de los hogares, motivado por la caida de
losingresos de los principales perceptores. Como
resultado, ha tenido lugar una importante
polarizacién de los ingresos laborales femeninos:
en 1985 el 44% de las mujeres trabajadoras



devengaba hasta un salario minimo. Para 1991,
esta proporcién se habia elevado al 57%.

Se corrobora asiel aumento enlaincidencia ae
la pobreza en el pais durante el segundo lustro de
los ochenta, sobre la que otros analistas han lla-
mado la atencién. Medida s6lo por ingresos, ésta
abarcaba al 24% de los hogares en 1986, poblacion
que aument6 al 30% en 1990'. Frente a estos re-
sultados, llama la atencién la carencia de pro-
gramas especificos de alivio a la pobreza en el
corto plazo.

Entre los indicadores que mostraron cambios
positivos, vale la pena destacar la evolucion re-
ciente del sistema judicial colombiano. Aunque
aun es demasiado pronto para evaluar de manera
concluyentelasbondades delanueva jurisdiccion
de orden publico, lo cierto es que los resultados
observados sefialan aumentos importantes en la

EDITORIAL

eficiencia del sector.

Bajo el nuevo esquema de operacion, la juris-
diccién especializada de orden publico esta pro-
duciendo 15 sentencias por juez al afio, frente al
promedio de 4 que se producia con anterioridad
a la reforma. Al mismo tiempo, la proporcion de
sentencias condenatorias aumentd, del 30% al
80%. Estas cifras sefiala una mayor eficacia en la
labor de investigacion y una disminucion en la
presion a la que eran sometidos los jueces de esta
jurisdiccion anteriormente.

En la medida en que la reforma constitucional
alaorganizacionadministrativadelaramajudicial
sigue muy de cerca los lineamientos generales de
la jurisdiccion especializada de orden publico,
hay lugar para creer que se avanza ahora en el
camino correcto hacia una justicia penal agil y
eficiente.

1 Sarmiento, Libardo, "Magnitud y evolucién de la pobreza en Colombia 1972-1990" en "Pobreza, violencia y desigualdad: retos
para la nueva Colombia”, Fresneda, Sarmiento, Mufoz y otros, PNUD, 1991.









CONCURSO COYUNTURA
SOCIAL

El Concurso Coyuntura Social, apoyado por la Occidental de Colombia,
convoco a la presentacion de propuestas de investigacion sobre temas sociales
durante los primeros meses de 1992.

La entrega de propuestas se cerrd el 12 de abril. Fueron presentadas 110 propuestas
relacionadas con temas tales como salud, educacidn, 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, estudié cuidadosamente
las propuestas y decidi6 otorgar los premios asi:

PRIMER PREMIO

Correspondiente a $7'600.000, a la propuesta titulada
“Escenarios de la Violencia Urbana en Colombia”,
presentada por Alvaro Camacho Guizado.

SEGUNDO PREMIO

Correspondiente a $6200.000, a la propuesta titulada
“La Basura: Un Problema Ambiental con Contenido Social”,
presentada por Alejandro Ospina T., Hector Collazos P, Jaime Mayorga P,
Ivan Garcia Q. y Myriam Jimeno S.

De acuerdo con los términos del Concurso, los proponentes scleccionados deberan destinar
el valor de los premios a la realizacion de las propuestas de investigacion,
las cuales deberan ser concluidas en un plazo de ocho mescs.

La revista Coyuntura Social y los organizadores del Concurso expresan su felicitacion
a los investigadores galardonados y su reconocimiento a todos los demas participantes
del Concurso, muchas de cuyas propuestas son de la mas alta calidad académica
y se ocupan de asuntos de gran relevancia para cl pais.

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

(S Coyuntura Socia



I. Gasto social

Esta seccién actualiza los indicadores sobre gas-
to social presentados en los nimeros 1y 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 niimeros para cualquier aclaracion
que sea necesaria.

A. Evolucidon del Gasto social total

El segundo quinquenio de los ochenta estuvo
marcado por una creciente pérdida de importan-
cia del gasto social como proporcion del gasto
publico total. Segun se observa en el Cuadro 1,
esta proporcién se mantuvo, hasta 1984, siempre
porencima del40%, cifra éstaque hasido estimada
como Optima por el informe del PNUD sobre
desarrollo humano, para paises con un gasto pu-
blico de alrededor del 25% del PIB.

Ahora bien, vale la pena llamar la atencion
sobre el hecho de que mientras los 6ptimos esti-
mados por el PNUD no incluyen en el gasto social
el gasto en vivienda, éste si esta contemplado en
los célculos que aqui se presentan. Tal como se
muestra en el Cuadro 2, el gasto en vivienda

Cuadro 1

INDICADORES DE GASTO PUBLICO (%)

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 4294 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 Reptblica; Calcu-
los Fedesarrollo.

representd entreun?7% Yy un 14% del gasto publico
social en el pais entre 1980y 1984. Asilas cosas, la
exclusion del gasto en vivienda implicaria que,
inclusodurante el priemr quinqueniodeladécada
pasada, cuando el gasto social alcanzé su mayor
participacion sobre el gasto publico total, éste se
encontraba varios puntos por debajo del 6ptimo
recomendado por las Naciones Unidas.

13
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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
Anos Educacion Salud Social Vivienda G. Social
1 (2) (3) (4)

1980 373 15.3 38.2 9.2 100
1981 374 13.7 39.4 9.5 100
1982 38.6 14.0 39.8 7.6 100

1983 385 13.1 36.1 12.2 100
1984 38.3 123 348 14.6 100
1985 40.9 13.9 356 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 14.0 423 6.8 100
1989 36.4 17.1 413 52 100
1990 332 16.3 458 4.7 100

1)-Sector Central, Universidades y Sena

2) Sector Central, ICBF, Instituto de Cancerologia,
INAS

3) Sector Central, ISS. Cajanal

4) Sector Central, Inscredial

Fuente: Contraloria General de la Republica

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

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

Conrespectoal incremento observado en 1984
y al posterior declive en la participacion 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-

14

sibnen vivienda, scctor privilegiado enlos prime-
ros afios de la administracion Betancur -fruto de
la concepcién de generador de empleo del sector
de la construccién 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 la vivienda sobre el gasto social llego6 a ser del
14.6% en este afio.

El cambio de orientacion de la politica social
de esta administracion, a partir de 1984, se refleja
en una disminucién 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, hastarepresentar, en 1990, menos del
5% del mismo.

Los cambios de énfasis en la politica social
reciente, se observan también en la evolucidon
del gasto en términos reales (Cuadro 3). El
gasto social mostré un crecimiento negativo
en 1985 y nulo en 1986. Aunque desde enton-
ces ha presentado tasas positivas, el compor-
tamiento ha sido erratico, dejando ver una
falta de coherencia en la politica social del
pais. Llama también la atencién el que el
esfuerzo gubernamental en materia de gasto
social no guarde ninguna relacién con el
comportamiento de la economia. Por ejem-
plo, las mayores tasas de crecimiento del
gasto social se presentaron en momentos de
crecimiento econdmico moderado: entre 1980
y 1981, entre 1983 y 1984 y entre 1988 y 1989.
Analogamente, entre 1985y 1986, cuando la
economia presento6 las mas alta tasa de creci-
miento en la década, el incremento del gasto,
segun se anoto arriba, presentd su nivel mas
bajo.



Cuadro 3
CRECIMIENTO REAL DEL GASTO SOCIALY

DEL PIB

Gasto PIB

Social
1980-81 109 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 58
1986-87 6.5 5.4
1987-88 2.0 4.1
1988-89 8.2 3.2
1989-90 45 4.2

Fuente: Contraloria General de la Republica; DANE,
Cuentas nacionales. Calculos FEDESARROLLO.

B. Comportamiento por sectores

La disminucién del esfuerzo gubernamental en
materia de politica social, afect6 principalmente a
los sectores de educacién y vivienda (Grafica 1y
Cuadros4y 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.

Grafical
GASTO SOCIAL POR SECTORES 1980-1990
COMO PORCENTAJE DEL PIB

%
4.0

0 T T T T T
1980 1982 1984 1986 1988 1990

——Educacién ---Seguridad Social ------ Salud - - - Vivienda

GASTO SOCIAL

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

Losresultadosdel rezago en el gasto eneduca-
cién se hacen sentir ya. En efecto, segtin se anota
enlosindicadores sobre educacion que se presen-
tan en esta misma revista, la calidad de la edu-
cacion en el pais ha venido deteriorandose de
manera sostenida en los ultimos afnos y buena
parte de ello es atribuible a problemas en la oferta
de educacion oficial.

Es quiza este aspecto del desarrollo social, por
otrolado, el que mas facilmente puede vincularse
con el desarrollo econémico, pues el deterioro de
los indicadores del primero comprometen las
posibilidades de crecimiento del segundo. No
cabe duda de que el impacto sobre la productivi-
dad y la eficiencia del trabajo de un sistema
educativo adecuado, tiene un efecto significativo
sobrelas tasas de inversion delaeconomia. De alli
que el comportamiento del gasto publico en
educacién que viene presentado el pais, aparezca
como incompatible con las politicas de reestruc-
turacion econdmica dirigidas, justamente, a
incrementar productividad y eficiencia.

En lo que respecta al gasto en vivienda, cuyo
comportamiento general seanoto masarriba, cabe
mencionar lo siguiente: si se observan las cifras
del Cuadro 6, se aprecia como mientras decrece el
gasto en inversion aumenta la participacion del
gasto en funcionamiento. Esto esde esperar cuan-
do se han creado plantas grandes de personal
para administrar los recursos de inversion sin la
misma elasticidad para reducirse que la de estos
ultimos. La notoria caida en la participacion 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
Afos Educaciéon 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 422929 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 Reptblica. Célculos de
FEDESARROLLO.

Cuadro 5
§ GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL
SECTOR CENTRAL Y ENTIDADES DESCENTRALIZADAS 1980-1990
INVERSION
(Millones constantes 1990=100)

Seguridad Gasto Social
Afios Educacién Salud Social Vivienda Inversiéon
(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 47942 296.057
1990 78.036 120.873 102.646 31.101 332.656

Fuente: Coyuntura Social No.2 p.16. DANE. Cuantas Nacionales Contralorfa General de la Reptiblica y Célculos de
FEDESARROLLO.

16
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Cuadro 6
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN FUNCIONAMIENTO E INVERSION 1980-1990

(porcentajes)

Educacion Salud Seguridad Social Vivienda
Afios
Func. Invers. Func. Invers. Func. Invers. Func. Invers.

1980 879 12.1 496 50.4 85.3 14.7 26.0 74.0
1981 91.3 8.7 55.7 443 87.1 12.9 16.6 834
1982 929 7.1 53.7 46.3 87.3 12.7 12.2 87.8
1983 91.9 8.1 574 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 43.0 929 7.1 37.7 62.3
1987 823 17.7 61.0 39.0 926 7.4 48.8 51.2
1988 85.5 14.5 60.0 40.0 92.8 7.2 47.7 52.3
1989 84.6 154 53.8 46.2 93.3 6.7 39.8 60.2
1990 85.1 14.9 52.8 47.2 85.8 14.2 579 42.1

Fuente: Contraloria General de la Reptblica. Calculos de FEDESARROLLO.

inversion en el gasto de este sector en 1990, res-
ponde al cambio de orientacion en la politica de
vivienda plasmada en la Ley 9 de 1989 o Reforma
Urbana, y el consecuente desmonte del Inscredial.
Los aportes nacionales para construccién de vi-
vienda a este instituto pasaron de 26 mil millones
en 1989 a 8 mil millones en 1990. El gasto total en
inversionen vivienda social, pasé de 48 mil millo-
nes en 1989 a 31 mil millones en 1990 (en pesos de
1990). Altiempo, el gasto en funcionamiento esta-
ba aumentando de 32 mil millones a 43 mil millo-
nes.

Asflas cosas, para el comienzo de ladécada de
los noventa el sector presenta un importante
desequilibrio en su distribucién de gastos, expre-
sado en el sobredimensionamiento de su planta
administrativa frente a los recursos para inver-
sion.

La recuperacion que presenta el gasto social
como proporcién del PIB a partir de 1988, y como

proporcién del gasto total en 1990, corrid, pues,
por cuenta de los sectores de salud y seguridad
social. En lo que hace a salud, los incrementos
observados en los ultimos dos anos deben expli-
carse en buena medida por el 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 incrementd los aportes a los fondos del segu-
rosocial queregiandesde 1977,enlo que concierne
a la Promocién y el Desarrollo de la Salud, la
Promocién de la Salud Industrial y los Servicios
Sociales Complementarios. Adicionalmente, el
articulo 5 de dicha Ley obligo la inversién de los
recursos no utilizados hasta el 31 de diciembre de
1989, para el mejoramiento de la infraestructura
hospitalaria y la dotacién médica y para el
reforzamiento dela inversion financiera del segu-
ro deaccidentes de trabajo y enfermedades profe-
sionales y las correspondientes al Fondo de Ser-
vicios Sociales Complementarios. Esto se reflej6

17



COYUNTURA SOCIAL

en un importante aumento en la inversion en el
sector de seguridad social, la cual pasé de 42 mil
millones de pesos en 1989 a 102.6 mil millones en
1990 (en pesos de 1990).

En resumen, en lo que hace a la salud y la
seguridad social, el gasto social en el primero,
que como proporcion del PIB nacional venia en
caida libre desde practicamente 1980, logré al-
guna recuperacion para fines de la década si-
tuandose en un modesto 1.3% en 1989 (Gréfica
1). No obstante volvié a caer en 1990 cuando
representd el 1.2%. Entretanto, en 1986, segin
datos del PNUD, Latinoamérica invirtié en sa-
lud, en promedio, un 2% del PIB y los paises
industrializados un 8.3%. Por su parte el gasto
en seguridad social aumenté del 2.8% en 1980
al 3.5% en 1990, reflejando la importancia que
ha vuelto ha ganar el sector en la politica social
de los udltimos afios.

C. Comentarios Finales

De los indicadores aqui analizados se desprende
que, paradéjicamente, durante los primeros afios
de la década, cuando la economia presenté las
mas bajas tasas de crecimiento, el esfuerzo en
materia de gasto social aumenté y el mismo al-
canz0 su punto mas alto como proporciéndel PIB
en 1985. No obstante, durante el segundo
quinquenio, el gasto social comenzé a perder
terreno y para comienzos de los noventa se habia
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rezagado considerablemente de los optimos
aconsejados como proporcion del gasto publico
total para un pais con las caracteristicas de desa-
rrollo econémico del nuestro.

Maés atin, el comportamiento un tanto erratico
de la politica social de los ultimos diez afios, dio
por resultado el crecimiento desequilibrado de
ciertos sectores, como el de vivienda, al tiempo
que otros, tan importantes para el desarrollo en el
largo plazo como el de educacion, no alcanzaron
arecuperar, en 1990, los niveles que como propor-
cion del PIB representaron en 1980.

Los anteriores desequilibrios son especial-
mente preocupantes en el momento actual. El
pais enfrenta ahora los problemas concomitantes
a la reestructuracion econémica que muchos de
nuestros vecinos enfrentaron en los afios pasa-
dos. Aunque en condiciones mas favorables, la
transicion hacia un modelo de desarrollo mas
abierto puede acarrear una nada deseable dis-
minuciéndelosindicadoresde bienestar social, si
los niveles de gasto social no se adectian a las
exigencias sectoriales del pais. El plandedesarrollo
de la actual administracién concede una gran
importancia a la politica social y a su correlacién
coneldesarrolloeconémico. Losindicadoresaqui
presentados, ponen de manifiesto la magnitud
del reto que se enfrenta, dado el retroceso que en
materia de gasto publico social marcé la década
pasada.
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II. Educacion®

En esta entrega de Coyuntura Social se presentan
indicadores de la calidad de la educacion secun-
daria en Colombia, uno de los temas mas contro-
vertidosdel sector educativo. Resultadelamayor
importancia hacer una revision del estado y
evolucién de la calidad de la educacién secunda-
ria, ahora que el pais se ha comprometido en el
proceso de apertura e internacionalizacion de la
economia. El éxito de este proceso depende, en
buena medida, de la calidad de la formacién de
los recursos humanos del pais para afrontar el
reto de una economia mas competitiva e inscrita
en el concierto mundial. Asimismo, el reto de la
politica educativa enlaactualidad es prepararala
poblacion para vivir en una sociedad libre y des-
centralizada, que contribuya al logro de mayores
niveles de bienestar en la poblacion, haciendo
posible aumentos en la productividad y permi-
tiendo, a mayores estratos de la poblacién, acce-
der facilmente a los cambios en la ciencia y la
tecnologia.

Esta seccion consta de tres partes. En primer
lugar, se presentan algunos elementos que inter-

*

vienen en el concepto de calidad. En segundo
lugar semuestra, en forma general, la metodologia
de un indicador de calidad y, por altimo, se
presentan los resultados a nivel nacional y para
las cinco dreas metropolitanas mds importantes.

A. Elementos que intervienen en le
concepto de calidad

Sin pretender desarrollar una amplia discusion
de lo que es calidad en educacion, vale la pena
senalar que no existe unidad de criterios en los
enfoques que se utilizan para definirla. En algu-
nos casos se larelaciona con el nivel académico de
los docentes y con la disponibilidad de textos y
materiales pedagodgicos. Otros, se concentran en
el analisis de los métodos pedagogicos y de los
contenidos de los programas de estudio.

Independientemente del enfoque utilizado
para abordar el problema de la calidad, resulta
igual de frustrante no poseer educacion, poseerla
incompleta, o tenerla en condiciones deficientes.
Ambassituacionesactianencontra del desarrollo

Esta series de indicadores hace parte del estudio realizado por Alviar, M. y Polania, D. "Calidad de la educacién secundaria

en Colombia", FEDESARROLLO, mimeo diciembre de 1991, financiado por la SECAB.
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endd6geno de la ciencia y la tecnologia. Cuando se
habla del desarrollo de la ciencia y la tecnologia
en el contexto de la apertura econdémica y la
modernizacién de la estructura productiva del
pais, no podemos dejar de referirnos alaausencia
de una mentalidad investigadora cuya formacion
no se puede separar del proceso educativo.

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

De ahi la importancia de convertir en un pro-
posito nacional la asimilacién, ampliacién, crea-
ciény aplicacién de conocimientos cientificos que
alimenten la ciencia y la tecnologia con las cuales
el pais pueda enfrentar los retos de la apertura
econémica. Obviamente, esto implica la formacion
delosestudiantesenel espiritudelainvestigacion
renovando métodos y contenidos.

En este sentido, aunque en forma muy vaga e
imprecisa, parece haber consenso en que la edu-
cacion debe proporcionar al estudiante determi-
nados conocimientos y desarrollar habilidades y
destrezas que faciliten la incorporacién a la co-
munidad de la cual hace parte. Es decir, “capaci-
tarlo directa o indirectamente para realizar un
trabajo productivo, proveerlo de algunos ele-
mentos que le permitan su autoafirmacién como
persona 1til, asi como su participacién activa y
critica como ciudadano y adquirir determinados
valores que le faciliten un desenvolvimiento
aceptable en sus actividades cotidianas acorde
con determinados parametros sociales”".

Frente a ello, reviste especial importancia re-
solver los problemas de calidad que presenta la
educacion del pais tanto en primaria como en
secundaria. Dado el nuevo modelo de desarrollo,
el Estado debe tener como prioridad en materia
educativa el mejoramiento de la calidad de la
educacion para afrontar el reto de un mercado
laboral mas dindmico.

El estudio sobre la calidad de la educacién
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 si mismos independientes.

No pueden desconocerse tampoco las condi-
ciones de vida de la poblacion, aunque éstas sean
de cardcter exégeno al proceso educativo. Este
elemento actia en forma determinante a la hora
de calificar los resultados del mismo. En efecto,
los hijos de padres de altos ingresos, alto nivel
educativo y ocupacional, tienden a aprender
mejor; tienen acceso a libros, viajes, conocimien-
tos académicos de sus padres y a muchas otras
condiciones favorables. En consecuencia, la es-
cuela debe suplir a la poblacion de ingresos me-
dios y bajos lo que la familia no esta en capacidad
de ofrecer y para ello debe contar con las mejores
caracteristicas académicas y pedagdgicas no solo
en cantidad sino en calidad.

Al respecto, en los indicadores de Educacion
presentados en la Coyuntura Social No.2, se hace
referencia a los resultados de las pruebas del
ICFES
socieconémicos conla naturaleza delos planteles,
esto es oficiales y privados. Alli se muestra coémo

comparando diferentes niveles

1 Facundo D, Angel, Rojas C, Carlos. "La calidad de la educacioén secundaria. Lo que dice la investigacion". MEN Bogota. 1982.
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los colegios de alto rendimiento académico del
sector privado estan asociados a los estudiantes
de mayores ingresos y los de baja calidad a tener
estudiantes con bajos ingresos. Por su parte, en el
sector oficial, las diferencias en los estratos
sociecondmicos en las categorias de rendimiento
son menos marcadas y a su vez la calidad de la
educacion resulta mas homogénea.

Elindicador de calidad dela educacién que aqui
presentamos es una medida indirecta obtenida a
través de los resultados de los examenes de Estado
o pruebas del ICFES. Estas pruebas ayudan a eva-
luar el proceso educativo en un momento dadoy a
mirar su evolucién en el tiempo. No obstante, frente
a la discusion anterior, el mismo tiene algunas
limitaciones que vale la pena destacar: en primer
lugar las pruebas del ICFES tienden a privilegiar
mas que la capacidad de razonamiento, las aptitu-
des para enfrentar las pruebas de escogencia mul-
tiple y la informacion propia de la memoria. No
sucede lo mismo con las areas de destrezas y apti-
tudes cuya evaluacién exige preguntas abiertas y
respuestas amplias; de otro lado, no se incluye aqui
informacién porestrato socioecondmicodelosestu-
diantes en los distintos establecimientos educati-

2 Elintervalo de confianza para cada colegio esta dado por:

Limite superior (LS): 50 - (1.96 x des)

EDUCACION

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

B. Aspectos metodolégicos

Elindicador presenta los rendimientos obtenidos
porloscolegios paraladécada 1981-1990. En cada
afo se consideran los eximenes de Estado de los
estudiantes que aspiran ingresar a la educacion
superior en ese momento. Para cada colegio se
realiza una prueba de hipétesis para establecer si
su promedio es estadisticamente igual, superior o
inferior al promedio nacional. De esta manera se
ubica enlas siguientes categorias de rendimiento:

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

-Medio: Colegios que estadisticamente son
iguales al promedio nacional

-Bajo: Colegios que estadisticamente son infe-
riores al promedio nacional

La forma como se clasifican los colegios en cada
categoria de rendimiento esta dada por el proceso
de construccién de intervalos de confianza?.

SQRT (N)
Limite inferior (LI): 50 + (1.96 x des)
SQRT (N)
Siendo  50: Promedio Nacional
des: Desviacién estandar del promedio general del colegio
N: Numero de estudiantes de cada colegio
1.96: Valor del estadistico para un nivel de confianza del 95%
SQRT: Raiz cuadrada

Una vez obtenido el intervalo de confianza para cada uno de los colegios, se clasifican en los rendimientos de acuerdo a los

siguientes parametros:

-LI<=M<=LS Rendimiento Medio
-LI<=M Rendimiento Bajo
-M>=1LS Rendimiento Alto

Siendo M el promedio general del colegio
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Para todas y cada una de las pruebas se infor-
ma un puntaje en una escala estdndar que varia
aproximadamente entre 20 y 80 puntos. La escala
estandar 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 desviacion estandar es de 10 puntos.

La media es una medida que representa la
tendencia de los datos hacia un valor central. La
desviacion estandar es una medida de la disper-
sion de los resultados del grupo. Un grupo ideal
de resultados en una prueba seria aquel con un
promedio mayor de 50 y una desviacién menor
de 10. Este serfa un grupo homogéneo alrededor
de un rendimiento superior en tal prueba

C. Evolucion del rendimiento de los
colegios

Las cifras del Cuadro 1 muestran un deterioro
relativo en la calidad de la educacién secundaria
del pais. En efecto, aunque la proporcién de cole-
gios de rendimiento alto ha permanecido relati-
vamente estable, si se comparan los periodos
extremos de la década para el total nacional
(16.81% y 17.28%), se observa una reduccion en
dicha proporcién a partir de 1986. Asi, en ese afio,
el22.2% delos colegios se ubicaban en rendimien-
toalto mientras que en 1990 esa cifraerade 17.3%.

Mas preocupante resulta el aumento de los
colegios de rendimiento bajo, para el total na-
cional, que han visto crecer su participacion afio
a ano, desde 1985, al pasar de 33.8% en ese afio
a 46.1% en 1990. A tal aumento han contribuido
especialmente los colegios de rendimiento me-
dio, al pasar de 44.1% a 36.6%, para los mismos
anos.
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Cuando se miran los resultados para las cinco
areas metropolitanas se encuentran diferencias
importantes. En efecto, Medellin presenta la si-
tuacion mas dramatica en cuanto a deterioro dela
calidad de la educacién. Los colegios de rendi-
miento bajo pasaron de representar el 34.5% en
1985 al 57.4% en 1990, y ademas los colegios de
rendimiento alto disminuyeron su participacion.
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 proporcion muy
inferioralasdemas ciudadeseinclusoal promedio
nacional.

Aunque en todaslas ciudades la participacion
de los colegios de rendimiento bajo ha aumenta-
do a lo largo del tiempo, en Bogota, Cali y
Bucaramanga no ha sido tan rapido el deterioro y
ladisminuciéndelaproporciéndeloscolegios de
rendimiento alto no ha sido tan significativa.

1. Rendimiento de los colegios por na-
turaleza

Es importante anotar que la proporcion de cole-
gios oficiales y privados en el total de colegios del
pais, practicamente se mantiene a lo largo de la
década en 55% y 45% respectivamente. Cuando
se comparan los rendimientos de los colegios
segun la naturaleza, esto es, oficial o privada, se
tiene que, en rendimiento alto, los colegios priva-
dos participan con una proporcién que se sitia
alrededor del doble de la de los colegios
oficiales. Asi, en 1990 por ejemplo, los colegios
oficiales de rendimiento alto representaban el
11.3% en tanto que para los privados ese por-
centajeerade24.6%. En elmismoafio, los colegios



Cuadro 1
CLASIFICACION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y BAJO
TOTAL NACIONAL Y CINCO AREAS METROPOLITANAS 1981 - 1990 (porcentajes)

EDUCACION

Aio T.Nacional Bogota Medellin Cali B/quilla Bu/manga
Alto
1981 16.81 29.61 2434 32.86 16.28 27.78
1982 17.28 31.36 21.34 41.50 13.33 30.30
1983 -19.28 36.80 24.16 4465 15.50 41.67
1984 2547 45.60 34.76 39.77 19.44 48.68
1985 21.97 42.19 28.08 33.51 17.96 41.18
1986 22.24 41.48 2947 31.44 15.68 45.98
1987 2191 42.88 25.89 32.69 15.27 48.28
1988 19.70 38.15 24.38 30.45 12.86 43.48
1989 18.48 36.59 20.65 32.90 15.32 40.43
1990 17.28 35.28 20.31 30.58 12.33 36.46
Medio
1981 44.95 43.58 38.82 44.29 25.58 51.85
1982 40.15 38.53 3293 40.14 20.95 42.42
1983 40.95 37.82 33.15 40.25 15.50 40.28
1984 47.85 39.84 36.90 34.50 2222 44.74
1985 44.15 36.12 37.44 41.36 16.17 50.59
1986 42.77 40.30 32.37 40.72 18.92 44.83
1987 41.72 38.19 31.25 40.38 20.20 47.13
1988 40.77 40.23 29.75 45.00 19.05 47.83
1989 39.15 40.03 27.13 38.10 15.77 36.17
1990 36.61 38.88 22.27 4132 18.50 37.50
Bajo
1981 38.23 26.82 36.84 22.86 58.14 20.37
1982 4257 30.11 45.73 18.37 65.71 27.27
1983 39.77 25.38 42.70 15.09 68.99 18.06
1984 26.68 14.56 28.34 25.73 58.33 6.58
1985 33.88 21.70 34.48 25.13 65.87 8.24
1986 34.98 18.22 38.16 27.84 65.41 9.20
1987 36.36 18.93 42.86 26.92 64.53 4.60
1988 39.54 21.61 45.87 2455 68.10 8.70
1989 42.38 23.38 52.23 29.00 68.92 23.40
1990 46.10 25.84 57.42 28.10 69.16 26.04

*: Los porcentajes indican la proporcién de colegios en el rendimiento respectivo encada afio

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (5.N.P) -ICFES- Célculos de FEDESARROLLO.

oficiales de rendimiento bajo participaban con el
50.5% y los privados lo hacian con el 40.7% (véase
Cuadro 2).

Enrendimiento bajo, las diferencias se acortan

pero la participacién de los colegios oficiales es

mayor que la de los colegios privados entre cinco

y diez puntos porcentuales.

El deterioro de la calidad de la educacion
oficial es tanto mds preocupante por cuanto quela

cobertura de la educacion secundaria se ha ex-
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MEDIO Y BAJO, SEGUN NATURALEZA* TOTAL NACIONAL 1981-1990 (porcentajes)

Cuadro 2
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO,

Alto Medio Bajo
Afo
Oficial Privado Oficial Privado Oficial Privado

1981 12.1 225 47.2 416 40.7 36.0
1982 12.3 22.8 40.8 39.3 46.8 379
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 28.4 456 39.4 37.3 32.1
1987 16.3 28.6 45.1 37.7 38.6 33.7
1988 144 26.1 43.6 37.3 42.0 36.6
1989 12.3 26.0 42.0 35.6 45.7 38.4
1990 113 246 38.2 34.7 50.5 40.7

*: Naturaleza: Oficial y Privada

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P) -ICFES- Calculos de FEDESARROLLO.

tendido fundamentalmente a través de este sec-
tor. El mismo, pas6 de acoger el 50% de la pobla-
cion estudiantil en secundaria, en 1970, a ocupar-
se del 62% en 1988. Pareceria pues que este au-
mento en cobertura se estd haciendo a costa de la
calidad delaeducaciénimpartidalo cual le estaria
restando capacidad de impacto a los esfuerzos
realizados.

Dadas las diferencias en las poblaciones
atendidas por los sectores oficial y privado, los
anteriores resultados merecen especial atencion.
En efecto, segtin se dijo mas arriba los colegios
privados con mds altos rendimientos se concen-
tran en poblacion de altos ingresos, mientras el
sector oficial se ocupa de poblacion de ingresos
medios y bajos. El que la brecha en la calidad
de la educacion ofrecida por unos y otros se
amplie, s6lo puede disminuir la capacidad que
tiene la educacion de afectar la redistribucién
de ingresos y permitir un desarrollo mas equita-
tivo.
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2. Rendimiento delos colegios segtinel
tipo

Los resultados de la clasificacion de los colegios
en las categorias de rendimiento segtin 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 participacion de los
colegios masculinos, en esta categoria, casiduplica
aladelos femeninos, mientraslos colegios mixtos
solo llegan a representar el 17% en 1984 (véase
Cuadro 3).

Resulta importante anotar que mas del
70% de los colegios oficiales son de tipo mix-
to, hecho éste que debe estar incidiendo en
los resultados obtenidos por el sector oficial
ensu conjuntoy que se resefiaron en el aparte
anterior.
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y
BAJO, SEGUN TIPO* TOTAL NACIONAL1981-1990 (porcentajes)

Alto Medio Bajo

Ano

Mascl. Femen. Mixto Mascl. Femen. Mixto Mascl. Femen. Mixto
1981 54.7 23.1 10.5 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 29.6 124 31.1 36.2 432 9.7 34.2 44 4
1984 68.1 40.6 17.4 26.8 375 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 36.7 155 26.2 36.5 456 8.6 26.8 39.0
1987 67.2 37.0 15.2 22.6 36.0 44 .4 10.3 26.9 404
1988 65.1 34.7 13.3 228 38.1 426 12.1 27.3 441
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 33.1 379 11.6 333 50.9

*: Tipo: Masculino. Femenino y Mixto

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (5.N.P) -ICFES- Célculos de FEDESARROLLO.

Enla categoria de rendimiento medio las parti-
cipaciones se acercan mas pero predominan los
colegios mixtos. Por su parte, en rendimiento bajo,
la participacion de los colegios mixtos es muy supe-
rior y en cambio los colegios masculinos sélo llegan
a representar el 12% en 1988 en esta categoria.

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

3. Rendimiento delos colegiossegtinla
jornada

Los resultados que se presentan en el Cuadro 4,
senalanla varias veces mencionada deficiencia de

la educaciéon impartida en escuelas nocturnas.

En efecto, enla categoria de rendimiento alto,
se observa una participacién similar en los cole-
gios de jornada diurna normal, de la mafiana y de
la tarde. Por su parte, los colegios nocturnos tie-
nen una participacion insignificante en esta ca-
tegoria. En 1990 para las diferentes jornadas las
participaciones, en rendimiento alto, son 22.%,
21%, 17.% y 0% respectivamente (véase Cuadro
4).

En rendimiento medio todos los colegios con
jornada en la tarde y los nocturnos tienen una
participacionligeramente menor quelos diurnos.

En rendimiento bajo, los colegios nocturnos
registranlamayor participacién, llegando aregis-
trar, en 1990 el 76%. Esta situacion debe poner
alerta a las autoridades educativas con el objeto
de tomar medidas de control de calidad a las
instituciones de educacién nocturna que han ve-
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Cuadro 4
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN RENDIMIENTO ALTO, MEDIO Y
BAJO, SEGUN JORNADA* TOTAL NACIONAL (porcentajes)

Alto Medio Bajo

Afo

Diurno Manan. Tarde Noctur. Diurno Manan. Tarde Noctur. Diurno Manan. Tarde Noctur.
1981 20,3 18,0 20,9 1,3 454 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 29,2 294 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 29,0 571
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 41,8 445 37,0 37,5 33,0 29,8 35,2 61,5
1988 22,5 24,1 23,2 0,2 39,8 443 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 40,9 372 23,7 40,9 38,1 45,9 76,3

*: Jornada: Diurna, Mafiana, Tarde y Nocturna

Fuente: Servicio Nacional de Pruebas (S.N.P) -ICFES- Calculos de FEDESARROLLO.

nido proliferando enlos tiltimos afios con resulta-
dos poco halagadores en materia de calidad.

Estos resultados contribuyen al debate suscita-
do en los dltimos afios acerca del estudiante traba-
jador. Si bien es cierto que algtin sector de la socie-
dad, publico o privado, debe ofrecer el servicio de la
educacion para la poblacién que 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
contrarioy tal como esta ocurriendo, se trata de una
inversién poco redistributiva. Asi, quienes estan
incurriendo en el enorme esfuerzo que significa
estudiar tras completar una jornada laboral, no
estan recibiendo los elementos necesarios para
competir en mejores condiciones en el mercado
laboral ni para ingresar a la educacion superior.

Es posible suponer que, enla medida en que se

amplie la cobertura educativa en secundaria, sin
sacrificar calidad, y aumenten los indices de
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escolaridad y de retencién en el grupo de edad
correspondiente a este nivel, la demanda por
educacion en la jornada nocturna se reduzca en el
largo plazo.

D. Conclusiones

Puededecirse que ha habido undeteriororelativo
enlacalidad dela educacién secundaria enel pais
a partir del segundo quinquenio de los 80. Ese
deterioro ha sido mas importante en el sector
oficial que en el privado. Como el aumento en la
cobertura en este nivel educativo ha sido funda-
mentalmente de caracter oficial, puede decirse
que dicho aumento se ha logrado sacrificando
calidad.

El deterioro en la calidad de la educacién
secundaria es un precio que el pais esta pagando
por la reduccién del esfuerzo estatal en esta ma-
teria. En efecto, segiin se sefiala en indicadores
sobre gasto social en esta misma revista, la parti-



cipacién del gasto en educacion como proporcién
del PIB nacional, ha venido decreciendo
sistematicamente desde 1984, hasta situarse, en
1990, en un pobre 2.5% del PIB®. Precio éste muy
alto por lo demaés, dadas las exigencias de recur-
sos humanos del nuevo modelo de desarrollo en
el que el pais se embarca.

Debe insistirse, adicionalmente, en la impor-
tancia que tienen los factores socieconémicos en
el desempefio académico de los estudiantes. Este
tipo de variables determina, en tltima instancia,
la calidad del proceso educativo visto en forma
global. Por lo tanto, deben ser el argumento para
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lograr que la educacién de caracter oficial dispon-
ga de las mejores condiciones (infraestructura,
dotacion, recursos pedagégicos, etc), capaces de
compensar las desventajas de la educacion de
ingresos medios y bajos frente a la poblacion de
ingresosaltos, sinlo cual elimpacto redistributivo
del gasto en educacién se reduce.

También importa llamar la atencién sobre la
necesidad de eliminar los sesgos en contra de la
educacion femenina que persisten en el pais. En
efecto, si por el lado de la cobertura se ha logrado
equidad, por el lado de la calidad siguen obser-
vandose desequilibrios importantes.

3 En el articulo "Un Plan de desarrollo humano de largo plazo para Colombia" publicado en este nimero, se pléntea la
necesidad de incrementar esta participacién hasta hacerla equivalente a un 4.6% del PIB en la primera década del siglo XXI
lo cual, frente a comparaciones internacionales, sigue siendo tajo.
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II1.Situacion Laboral

A. El panorama nacional

La situacién laboral en 1991 presento rasgos mas
de estancamiento que de deterioro. Para el total
de siete areas metropolitanas la tasa de participa-
cién global present6 una leve reduccion al pasar
de 59.8 en junio a 59.3 en diciembre. Por su parte,
latasade ocupacionregistr6 unligero incremento
en el ultimo semestre. El efecto combinado del
comportamiento de estas dos variables explica
la leve reduccion de la tasa de desempleo cuando
se comparan las cifras de junio a diciembre. De la
misma manera, Si se observan las tasas de
desempleo entre diciembre de 1990y 1991, puede
decirse que su disminucién se debié mas a la
reduccion en la tasa de participaciéon que a au-
mentos en la ocupacion (véase Cuadro 1).

Habiendo sido 1991 un afio particularmente
confuso para el desempeiio de la economia, por
los continuos sobresaltos en la politica econdmica
y ademas por la puesta en marcha del programa
de apertura y modernizacion, estas cifras no son
evidencia de un deterioro en el empleo de la
magnitud que algunos sectores predecian. No

obstantelo anterior, laincertidumbre sobrelo que
pueda ocurrir en 1992 se mantiene en cabeza de
los empresarios lo cual puede incidir en la situa-
cién laboral para el presente afio.

En efecto, en materia laboral, el primer tri-
mestre de 1992 presenta signos de deterioro.
Asi, la tasa de desempleo pas6é de 10.7% en
marzo de 1991 a 10.9% en marzo de este afio.
Por su parte, la tasa de ocupacion se mantuvo
constante y la participacion laboral registré un
leve aumento.

Por grupos de edad, el mercado laboral
tiene un comportamiento con ciertas particulari-
dades. En el grupo de edad comprendido entre 12
y 29 afos, aunque la situacion de desempleo
mejordé notablemente en cada trimestre de 1991
conrelaciénalosafnosanteriores, ain seregistran
tasas considerablemente altas. Esta proble-
maética del desempleo entre los jovenes afecta
mas al grupo comprendido entrelos 12 y 19 afios
y las clases baja y media baja. En diciembre de
1987, las tasas de desempleo por estratos eran las
siguientes:
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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 mas afios 12-29 afios 30-59 afios 60 y mds afios
TDP TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD

Promedios anuales (a):
1988 579 514 11.3 43.3 18.0 66.9 5.7 26.6 3.9
1989 57.5 51.8 9.9 43.7 159 67.5 5.1 26.7 3.2
1990 58.3 522 105 43.2 16.5 68.1 5.9 25.7 4.1
1991 59.5 53.4 10.2 442 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 13.2 415 20.7 66.4 6.7 27.1 49
1988 57.6 50.3 12.8 415 20.4 66.7 6.4 25.7 4.7
1989 57.2 50.9 11.0 428 17.3 66.2 5.9 26.9 3.2
1990 58.1 522 10.1 43.0 16.2 68.4 5.5 26.4 3.3
1991 594 53.1 10.7 43.1 17.4 69.7 5.9 27.5 4.2
1992p 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 584 51.5 119 43.6 18.7 66.8 6.1 27.5 4.0
1989 58.2 52.2 10.3 442 16.7 67.8 5.1 27.2 3.0
1990 58.2 51.8 109 42.7 17.0 67.6 6.4 25.1 4.9
1991 59.8 53.4 10.7 445 17.3 69.4 5.7 25.1 4.5
Cifras a septiembre:
1986* 56.0 48.7 129 40.0 20.1 65.2 6.8 254 4.5
1987* 57.1 50.8 11.1 427 17.1 66.5 6.0 259 44
1988 57.2 514 10.2 433 16.2 66.9 53 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 34
1991 594 53.6 9.8 444 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 35
1987* 579 52.1 10.1 441 16.2 67.8 4.9 26.2 3.0
1988 58.5 524 10.4 44.6 16.8 67.4 4.9 269 3.9
1989 58.0 525 9.4 44 .4 15.2 68.3 4.7 26.4 34
1990 59.9 53.5 10.6 449 16.8 69.2 5.8 26.4 4.7
1991 59.3 53.6 9.6 449 15.6 69.3 4.9 26.6 3.6

TDP = Tasa de participacién (poblacién econémicamente activa/poblacién en edad de trabajar)

TDO = Tasa de ocupacién (ocupados/poblacién en edad de trabajar)
TDD = Tasa de desempleo (desocupados/poblacién econémicamente activa) p = Provisional

* Siete ciudades sin drea metropolitana
(a) Promedio anual simple
Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO
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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% .

Para los jovenes menores de 20 afos la tasa de
desempleo enseptiembrede 1991 ascendiaa 23.9%
mientras que para el total de la poblacion era de
9.8%.

El grupo de edad comprendido entre los 30 y 59
afos registré una tasa de desempleo de 5.7%, en
promedio, desde enero hasta septiembre de 1991,
para ubicarse, en diciembre, en 4.9%. La tasa de
ocupacién oscil6 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, en el
altimo ano, el mismo valor de 1987 y 1988.

Es puesen el grupo de edad entre 12 y 29 anos
endonde se concentrala problemaética laboral del
pais con las menores tasas de ocupacion y las
mayores tasas de desempleo.

B. La situacién laboral por ciudades

El desempleo continta particularmente alto en
Pasto y Medellin, pesea una leve reduccion entre
junio y diciembre de 1991. Entre este altimo mes
y marzo de 1992 la situacién de desempleo en
ambas ciudades se ha vuelto a agravar. Asi,
Medellin pasé de 13.1% a 15.8% y Barranquilla de
7.8% a 12.6%. Aunque estas dos ciudades pre-
sentan la evolucion reciente mas critica, es impor-
tante decir que, a marzo de 1992, en las demas
ciudadesla situacion de desempleo también se ha
deteriorado como lo muestra el Cuadro 2. No s6lo

SITUACION LABORAL

el desempleo ha aumentado sino que la tasa de
ocupacién ha disminuido con excepcion de Bogo-
ta y levemente Manizales.

Los niveles de desempleo de Medellin y
Barranquilla atin distan bastante de los registra-
dos en 1989, afio en el cual se observaron tasas de
desempleo bastante bajas si se tiene en cuenta la
tendencia de ambas ciudades. De igual forma, si
se comparan las tasas de desempleo del ultimo
afio con las registradas para el periodo 1986-1990,
se observa que las de 1991 son bastante superio-
res. Sin embargo, la situacién de Medellin resulta
mads preocupante porque ademas de mostrar ta-
sas de desempleo superiores a las del total de las
siete dreas metropolitanas también registra las
tasas de ocupacion mas bajas.

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

Segtin las cifras del mismo cuadro puede de-
cirse entonces que la situacion laboral en 1992
presenta claros sintomas de deterioro y refleja la
incertidumbre que aun reina en el pais por la
situacion econémica general y los sobresaltos en
las politicas.

C. Salarios

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

1 Lépez, Hugo. Grupos vulnerables al desempleo abierto en Colombia: los jovenes y las mujeres. Revista Planeacion y De-

sarrollo. Enero-junio de 1989.
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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 Pasto
TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD TDO TDD

Promedios anuales .

1986* 51.9  13.0 444 151 502 125 438 163 48.1 81 435 137 498 128
1987* 537 109 467 122 524 122 457 126 503 104 455 133 50.6 137
1988 56.6 105 476 128 52.0 112 455 11.6 533 109 456 121 502 154
1989 54.5 80 486 124 526 103 453 117 540 104 472 113 522 138
1990 55.1 94 485 125 533 96 463 109 545 120 479 107 523 138
Cifras trimestrales

1989.1 53.8 9.7 480 127 498 105 434 139 533 99 446 13.0 522 126
1989.2 55.1 85 489 122 522 113 465 113 534 129 506 11.0 513  13.8
1989.3 54.4 74 477 11.8 534 77 458 115 547 8.9 464 9.7 520 143
1989.4 54.8 63 497 128 551 11.7 455 101 546 100 470 113 531 14.4
1990.1 54.9 8.0 48.6 11.4 53.2 10.9 47.4 12:1 54.0 14.0 47.0 11.5 50.7 15.6
1990.2 55.7 10.1 472 124 519 99 450 117 547 124 465 125 534 131
1990.3 53.9 88 48.0 137 525 8.7 451 104 543 109 480 104 515 148
1990.4 558 108 503 124 556 87 477 95 549 106  50.1 82 535 119
1991.1 56.2 92 493 138 547 106 472 96 541 131 473 104 524 148
1991.2 56.2 89 494 148 547 91 484 109 555 13.0 479 108 51.8 16.0
1991.3 56.3 81 490 136 549 91 490 104 573 92 478 105 539 141
1991.4 55.8 81 50.0 13.1 558 89 493 78 559 105 484 96 540 13.1
1992.1 p 57.3 85 495 158 529 95 492 126 539 131 486 106 514 147

TDO - Tasa de ocupacion (ocupados/ poblacion en edad de trabajar)
TDD - Tasa de desempleo (desocupados/poblacién econémicamente activa)

p: provisional
*:Siete ciudades sin area metropolitana

Fuente: DANE, Encuestas Nacionales de Hogares y calculos de FEDESARROLLO.

sitivodel salario minimo regresa a nivelesinferio-
res a los de 1986.

El indice real de los salarios muestra una situa-
cion de deterioro que afecta principalmente a los
grupos de ingresos bajos. Asi, en 1991, el minimo
legal pierde poder adquisitivo en una cuantiaquesse
sitta en el nivel més alto desde 1986 en promedio.
Sobre la base de 100 en 1990 el indice de salario real
del minimo legal se ubica en promedio, en 1991, en
96.6. En 1989 este mismo indice se ubic6 2.7 puntos
por encima del indice base (véase Cuadro 3).

Si bien es cierto que la vigencia del salario
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minimo comienza en enero de cada afio y su
poder adquisitivo disminuye con la acumulacién
del indice de la inflacidn, este fendmeno es par-
ticularmente notorio en 1991.

Como es de esperar, la inflacién golpe6 mas
duramente a los ingresos bajos. Si se mira la
situacion de los salarios de la industria se observa
que los ingresos de los obreros resultaron mas
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 llegado al nivel mas bajo de todos los di-
ciembres desde 1986.
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Cuadro 3
INDICES DE SALARIO REAL*
Minimo Ind. Ind. Jornales Construc-
legal Obreros  Empleados Agropecuarios** ciéon
Agric Ganaderia
1986 Marzo 108.1 99.2 95.6 93.5 103.9 100.6
Junio 107.2 103.7 98.4 92.2 102.6 1024
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 1044 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
Diciembre 95.7 99.7 99.2 103.6 102.9 97.0
Promedio 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
Septiembre 98.1 98.9 98.5 100.3 101.2 100.1
Diciembre 933 100.2 99.8 103.7 103.2 95.6
Promedio 101.9 99.5 97.6 101.9 102.3 99.8
1989 Marzo 108.5 100.5 99.0 106.3 107.3 107.5
Junio 102.4 100.7 100.6 102.1 103.1 1024
Septiembre 98.5 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 1025
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
Septiembre 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
Promedio 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1991 Marzo 102.7 100 101.9 98.2 979 102.6
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 trimestrales para agricultura en clima frio sin alimentacién y para ganaderia en clima calido
sin alimentacion

Fuente: Dane y Camacol. Calculos de FEDESARROLLO
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El grupo de los empleados, en el sector
industrial, hasta septiembre del afio en cuestion
mantuvo el poder adquisitivo del salario e inclu-
so logré ubicarlo un poco por encima del obser-
vado para los afios anteriores (véase Cuadro 3).

En el 4rea rural, los jornales agricolas han sido
losmés golpeados. En septiembre de 1991 (dltimo
dato disponible) éstos presentaron el nivel mas
bajo desde 1986 para el mes correspondiente. En
cuanto a la ganaderia, los jornales han mostrado
un comportamiento mas favorable. Asi, en sep-
tiembre de 1991 presentaron el nivel mds alto
desde 1987 pero considerablemente menor al
observado en el mismo mes de 1986.

Por su parte, las remuneraciones en el sector
de la construccion no han mostrado un deterioro
importante en términos reales. Aunque no han
logrado aumentar en forma significativa su poder
decompra porlomenos ha permanecido constante
con excepcion de 1988 afio en el cual el indice se
situd en 99.8 por debajo del afio base.

D. Empleo temporal y subempleo

Las cifras del Cuadro 4 muestran un aumento
significativo en estas dos formas de empleo. Por
un lado, el empleo temporal paséd de represen-
tar el 11.9% del empleo total en septiembre de
1989 al 16.3% en el mismo mes de 1991. En prin-
cipio estas cifras van en contravia de lo que po-
dria esperarse de la reforma laboral. Es posible
que aun sea prematuro esperar resultados posi-
tivos en cuanto a la reduccion del empleo tem-
poral, pero aun asi el 16.3% es una cifra bastan-
te considerable a la hora de medir un fenémeno
que tantas discusiones ha motivado en el ambi-
to empresarial y sindical del pais y cuya reduc-
cion era uno de los propositos de la reforma.
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Cuadro 4
EVOLUCION DEL SUBEMPLEO Y DEL EMPLEO
TEMPORAL, COMO PROPORCION DEL
EMPLEO TOTAL 1987-1991*

Siete Areas Metropolitanas

Empleo Subempleo
Temporal
Septiembre
1987 139 15.5
1988 129 12.5
1989 11.6 10.9
1990 16.0 14.1
1991 16.3 158

*: Septiembres
Fuente: DANE. Encuesta Nacional de Hogares, Cal-
culos de FEDESARROLLO

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

La pregunta sobre subempleo que hace la
encuesta de hogares del DANE, cataloga como
subempleados a aquellas personas que quisie-
ran trabajar mas horas por semana, indepen-
dientemente del nimero de horas que efectiva-
mente laboren en ese momento. Asi, por ejem-
plo, en septiembre de 1991, el 76% de la pobla-
cion subempleada trabajaba, de hecho, mas de
33 horas a la semana. Para el 70% de estos, la
razon fundamental para querer trabajar mas ho-
ras eran los bajos ingresos. En consecuencia, el
subempleo puede entenderse mdas bien como
otra medida del deterioro de los ingresos reales
de los trabajadores. El subempleo como propor-
cién del empleo total, viene registrando un au-
mento en los ultimos anos. Asi, en septiembre
de 1989 se ubic6 en 10.9% y en el mismo mes de
1991 fue de 15.8%.



E. Comentarios finales

En resumen, si los pocos alentadores prondsticos
que vienen haciéndose desde hace algunos meses
con réspecto al impacto de las medidas de ajuste y
de apertura sobre el empleo atin no se han hecho

notar, si se observa un deterioro preocupante en los
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niveles deingresos laborales delos méas pobres. Ello
esta presionado las tasasde participacion, las cuales
alcanzaron, en 1991, su nivel mas alto en los tltimos
cuatro afos. En consecuencia, aunque las tasas de
ocupacion han aumentado, las tasas de desempleo
siguen manteniéndose relativamente estables, e in-
cluso comienzan a mostrar sefiales de deterioro.
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IV. Justicia y Violencia

A. Indicadores sobre administracion
de justicia

En esta seccion se retoma nuevamente el analisis
del sistema judicial penal que se habia iniciado en
el numero 1 de Coyuntura Social. Dos factores lo
justifican: el hecho de que existe informacién
estadistica consolidada desde 1987, ultimo afio
considerado enel analisis anterior, hasta 1990, yel
esfuerzo continuo de los dos tltimos gobiernos
por fortalecer la justicia penal.

Estos esfuerzos pueden agruparse en cuatro
proyectos gubernamentales: el nuevo Codigo de
Procedimiento Penal, que entrd en vigencia el
primero de julio de 1987; el desarrollo dela Ley 30
de 1987; la organizacién de la Jurisdiccion Espe-
cializada de Orden Publico; y la reforma Consti-
tucional de 1991.

A continuacion se mostrara el impacto que
han tenido sobre el sistema judicial penal los tres
primeros proyectos mencionados. El cuarto, es
decir, la reforma Constitucional,atin seencuentra

en pleno desarrollo por lo que, seguramente, sus
implicaciones en relacion con la eficiencia, efec-
tividad y equidad del sistema judicial, tardaran
cierto tiempo en poder determinarse.

1. ElCodigo de Procedimiento Penal de
1987

Para efectos de este analisis las principales innova-
ciones introducidas por el Coédigo de Procedimien-
to Penal de 1987 fueron: la creaciéon del Cuerpo
Técnico de Policia Judicial (Art. 326); lainiciacion de
procesos solamente cuando se conociese la identi-
dad del sindicado (Art. 347 y Decreto 050/87); la
calificaciéon del sumario por parte de los jueces de
instruccion (Arts. 73,467 y 469); y el establecimiento
de los procesos abreviados (Art. 474 y ss.).

La aplicacion de estas normas a partir de julio
de 1987 ha tenido un fuerte impacto sobre el
sistema penal. La Grafica 1 muestra la relacion
entre el ndmero de procesos penales iniciados
anualmente desde 1987 a 1990, y el niumero de
procesos terminados en el mismo periodo'. Se

1 Secuentan como procesos iniciados aquellos en los que se ha dictado auto cabeza de proceso. Se entienden como procesos
terminados aquellos con sentencia ejecutoriada, sobreseimiento definitivo y cesacioén de procedimiento.
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Grafical
EVOLUCION EXCESO ANUAL PROCESOS
EN LOS JUZGADOS PENALES 1987-1990
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Fuente: DANE, Estadisticas Judiciales. Los datos de
1990 corresponden a los tres primeros trimestres.

observa que el niimero de procesos penales ini-
ciados cada afio ha ido disminuyendo gradual-
mente en los dltimos cuatro afios, mientras que el
numero de procesos terminados ha ido en au-
mento cada afio. Es decir, el sistema penal judicial
se encuentra efectivamente en un proceso de
descongestion.

Esta descongestion progresiva del sistema se
debe a tres factores. En primer término al hecho
de que s6lo se inicien procesos cuando haya un
sindicado conocido, lo que ha evitado que un
gran namero de denuncias que anteriormente
figuraban “contraN.N.” ingresen a los despachos
judiciales. Estas han ido a parar a la Policia Judi-
cial. Es decir que, aunque esta medida disminuy6
el namero de procesos iniciados anualmente, no
refleja un decrecimiento de la criminalidad que,
en efecto, ha ido en un continuo aumento en el
mismo periodo?.

2 Ver la seccién B de estos indicadores
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El segundo factor estd relacionado con la cali-
ficacion del sumario y puede observarse en la
Grafica 2. El hecho de que los jueces instructores
s6lo podian calificar el sumario en uno delos tres
sentidos: resolucién de acusacidn, cesacion de
procedimiento y reapertura de investigacién, y
que ésta tltima s6lo se pudiese hacer por una sola
vez, dio como resultado un aumento muy signifi-
cativo en el nimero de cesaciones de procedi-
mientos (pasaron de 90.960 en 1987 a 211.136 en
1989) y a un incremento en el nimero de resolu-
ciones de acusacion (que pasaron de 20.339 en
1987 a 33.141 en 1989).

Lo primero, aunque contribuyé signifi-
cativamente a descongestionar el sistema penal
(las cesaciones de procedimientos en 1989 repre-
sentaron el 81% del total de calificaciones del
sumario), tuvo unaspecto negativo en el hecho de

Grafica 2
PROVIDENCIAS DE CALIFICACION
DEL SUMARIO
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Fuente: DANE, Estadisticas Judiciales. Los datos de
1990 corresponden a los tres primeros trimestres.
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que un porcentaje muy alto (el 60% en 1989)
correspondid a prescripciones. Sin embargo, €s-
tas correspondieron a procesos que se encontra-
ban represados con el procedimiento anterior,
pues dada la nueva forma de calificar el sumario,
es menos probable la prescripcion de un proceso
en la actualidad.

Por otro lado, como puede apreciarse en la
Grafica 3, el aumento en el numero de resolu-
ciones de acusacion no fue muy significativo, es
decir, que el mayor nimero de procesos pe-
nales adin se encuentra represado en la etapa
del sumario.

El tercer factor que contribuyé con la
descongestion parcial del sistema penal esta rela-
cionado con el hecho de que los jueces de instruc-

Grafica 3
EVOLUCION DEL NUMERO DE SUMARIOS
QUE PASAN A LA ETAPA DEL JUICIO
1987-1990
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Fuente: DANE, Estadisticas Judiciales. Los datos de
1990 corresponden a los tres primeros trimestres.

cién debian calificar el sumario®. Probablemente
esta nuevaresponsabilidadllevé aqueestos jueces
dictasen resoluciones de acusacion solamente
cuando hubiesen recogido todas las pruebas ne-
cesarias para darles una certeza sobre la respon-
sabilidad de los sindicados. Esta interpretacion,
que ciertamente no era el espiritu de la norma‘, y
que seguramente se debi6 a una deficiente capa-
citacion de los jueces instructores en el nuevo
procedimiento, trajo consigo una disminucion de
lalabor del juezde conocimiento que, al recibirun
proceso tanelaborado, podia emitir una sentencia
conmayor facilidad. Esto condujo a unincremen-
to en el numero de sentencias emitidas por los
jueces superiores y de circuito, lo que a su vez
redujo enormemente la congestion en estos des-
pachos judiciales.

La Gréfica 4 muestra el nimero promedio de
casos por juez en las principales ciudades del
pais. Si se compara con la grafica andloga pre-
sentada en el No. 1 de Coyuntura Social’ se en-
cuentra que mientras los jueces penales munici-
palesauin mantienen niveles muy altos de conges-
tion (el Cédigo de Procedimiento del 87 no los
afecté mayormente), los jueces Superiores y de
Circuito redujeron dramédticamente sus niveles
de congestion. En 1982 en Bogota los jueces Supe-
riores tenian un promedio de 1.060 procesos en
sus juzgados, mientras que en 1990 este pro-
medio erade 107. Analogamente en el mismo afio
cada uno delos jueces penales del Circuito estaba
a cargo de 1.735 procesos, mientras que en 1990
éste nimero se habia reducido a 167. Una reduc-
cién parecida ocurri6 en las demas ciudades del
pais.

3 Enel Cédigo de Procedimiento Penal anterior quienes calificaban el sumario eran los jueces de conocimiento.

4  El Art. 470 dice “El funcionario dictara resolucién de acusacion cuando esté demostrada la tipicidad del hecho y exista un
testimonio que ofrezca serios motivos de credibilidad e indicios graves de responsabilidad”.

5  Coyuntura Social No.1 Indicadores de Justicia y Criminalidad pagina 21.
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Grafica 4
PROMEDIO DE CASOS POR JUEZ EN LAS
PRINCIPALES CIUDADES
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2. Laley 30 de 1987

Esta ley, expedida en octubre de 1987, otorgd
amplias facultades extraordinarias al presidente
de la republica para reformar el sistema judicial
mediante la creacidn, supresion o fusion de des-
pachos judiciales, la modificacién de las compe-
tencias, la organizacion de nuevas jurisdicciones,
la simplificacion de los tramites judiciales y la
desjudicializacion de ciertos procedimientos.

Aunque las facultades se expidieron por dos
anos, el desarrollo de la ley tuvo serios contra-
tiempos debido principalmente ala gran rotacién
de ministros de justicia que hubo en ese periodo.
Esto hizo que tan s6lo a comienzos de 1989 estu-
vieran integradas todas las subcomisiones, alre-
dedorde 22, que iban a encargarse de desarrollar
la reforma.

Las principales reformas en materia penal se
concentraron en algunas modificaciones al Codi-
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go de Procedimiento Penal de 1987 (Decreto 1861
de 1989), cuyo impacto sobre el sistema penal se
menciond en el numeral anterior. Es importante,
sinembargo, mencionar la eliminacion del jurado
de conciencia. Este hecho, aunque seguramente
agiliz6 la etapa del juicio en los juzgados supe-
riores, no tuvo mayor repercusion en el sistema
global por cuanto el jurado de conciencia estaba
restringido a procesos por homicidio cuyo nimero
representa un porcentaje no muy alto (menos del
10%) de los procesos penales. En todo caso, la
demora delos procesos enlos que existia el jurado
de conciencia no debe ser tomada como razén
para eliminar esta figura, pues ésta demora se
debia principalmente al mecanismo de escogencia
de los miembros del jurado y a la falta de un
control adecuado para asegurar su asistencia y la
delasdemas partes del proceso a larealizacion de
la audiencia.

Por otra parte, la ley 30 de 1987 permitio la
creacion de despachos judiciales y el incremento
de su planta de personal. Desafortunadamente
los criterios empleados para determinar el sitio y
numero de estos nuevos cargos no fueron los mas
adecuados. De los 9.600 cargos creados por esta
ley, un estudio contratado por la comision encar-
gada de implementarla concluy6é que tan solo
eran justificables la tercera parte. En todo caso, y
dos afios después de expedida la ley, la distribu-
cion de los despachos judiciales penales en el
territorio nacional atun sigue siendo muy defi-
ciente segtn se puede apreciar en el Cuadro 1.

3. La nueva jurisdiccion especializada
de orden publico

Varios han sido los intentos de distintos gobier-

nos para enfrentar los crecientes indices de cri-
minalidad provenientes del narcotréfico y el te-
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Cuadro 1
NUMERO DE JUECES PENALES
(por 100.000/hab.) 1991

Departamento Jueces/100.000 Hab.

Meta 13
Tolima 11
Caqueta 11
Quindio 11
Huila 10
Boyaca

Choco

Cauca
Santander
Risaralda
Caldas

Valle

Norte Santander
Antioquia
Narifio

Cesar
Cundinamarca
Magdalena
Guajira

Coérdoba

Bolivar

Sucre

Atlantico

O

R R OTUT OO0 N N1 0000 O

Fuente: DANE, Divisién Politico Administrativa de
Colombia, 1988. Direcciéon Nacional de Carrera Judi-
cial.

rrorismo. Estos, sinembargo, han coincididoenla
creacion de juzgados especiales con procedi-
mientos judiciales excepcionales, en la mayoria
deloscasos temporales, expidiéndolos por medio
de las facultades que le otorgaba el articulo 121 de
la Constitucion Nacional de 1886 al presidente.
Entre estosintentos se encuentran: el juzgamiento
de civiles por la jurisdiccion penal militar; los

juzgados especializados; el Tribunal Especial de
Instruccién; y la jurisdiccion de orden publico.

a. Eljuzgamiento de civiles por lajusticia
penal militar

Este mecanismo fue empleado por distintos go-
biernos apelando al estado de sitio y consistia
en atribuir la competencia de ciertos delitos a
los juzgados penales militares. Se argumentaba
que esta jurisdiccién era mas eficaz y rdpida.
Sin embargo, no sélo los procesos adelantados
en esta forma pronto excedieron en demora a
los adelantados por la justicia ordinaria, sino
que todo el sistema fue hondamente cuestionado
por diferentes sectores de la opinién nacional
hasta que la Corte Suprema de Justicia, en sen-
tencia de marzo de 1987, lo declard contrario a
la Constitucion.

b. Los juzgados especializados

En 1984 el Congreso Nacional expidi6 la ley 2 en
la que se hacia un esfuerzo por contrarrestar los
delitos de secuestro extorsivo, extorsion y terro-
rismo, asi como aquellos tipificados en el Estatuto
Nacional de Estupefacientes. Para ello se crearon
200 nuevos juzgados especializados cuya com-
petencia correspondia a los delitos menciona-
dos®. El procedimiento penal se modificé y se
previé una duracién de seis afios para esta expe-
riencia. El gobierno del presidente Barco, sin
embargo, decidi6 prorrogar su existencia mien-
tras que la declaratoria de estado de sitio subsis-
tiera.

6  Segln datos de la Oficina de Investigaciones Sociojuridicas del Ministerio de Justicia, a finales de 1990 habia 54 juzgados
especializados y 7 juzgados de instruccion criminal con funciones de especializados.
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c. El Tribunal Especial de Instruccion

Este tribunal fue creado por el Gobierno de
Belisario Betancur para realizar la investigacion
de los sucesos acaecidos en la incruenta toma del
Palacio de Justicia en noviembre de 1985. Poste-
riormente, y debido al incremento de la violencia
en el pais, el Gobierno del presidente Barco cre6
otro Tribunal Especial de Instruccion y le asigno
como competencia la investigacion de los delitos
contra la vida y la integridad personal que causa-
ran “especial conmocion social”. La Corte Supre-
ma de Justicia, sin embargo, en fallo del 16 de
junio de 1987 declar6 inconstitucional este orga-
nismo que consider6 extraiio dentro de la estruc-
tura de nuestra rama jurisdiccional.

d. Lajurisdiccion de orden ptiblico

Este fue el siguiente intento gubernamental por
combatir la creciente ola de delitos que atentaban
contra la estabilidad estatal. Consistio en crear
toda una nueva jurisdiccion que incluia un Tri-
bunal de Orden Publico con competencia nacio-
nal, 90 juzgados diseminados por el territorio
nacional, y procedimientos especiales para el
juzgamiento de los delitos de orden publico. Es-
tos delitos se definieron como aquellos que fue-
sen realizados “con fines terroristas”.

Aunque las experiencias mencionadas de-
muestran un interés legitimo por parte del Go-
biernode enfrentarsealas cada vez mas poderosas
organizaciones criminales, ha sido necesario
realizar ajustes periddicos a estas iniciativas para
tratar de adecuarlas a nuestras afiejas institucio-
nes. Nuestra vieja tradicion juridica junto con las
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especiales caracteristicas de la criminalidad gene-
rada por el cruce de intereses entre el narcotrafico
y la guerrilla, han hecho estalabor atin mas dificil.
Es por esto que resulta importante revisar conti-
nuamente el impacto de estas nuevas medidas.

Un estudio realizado por la Oficina de Inves-
tigaciones Sociojuridicas del Ministerio de justi-
cia encontré que aunque hubo un incremento en
la eficacia delajurisdicciéon de orden prblico, este
no correspondio a las expectativas que se tenian.
En efecto, de los 3.339 procesos adelantados por
estosjuzgados desde su creacion hasta comienzos
de 1990, 553 concluyeron mediante sentencia, es
decir, el 17% de ellos. Comparado con el 12.6%
que terminan en la jurisdiccion penal ordinaria,
este es un incremento muy leve’.

Lo anterior, sumado al preocupante nimero
de procesos que concluian por nulidades en el
procedimiento debido a conflictos de competen-
cia entre los juzgados especializados y los de
orden publico, asi como a las ya tradicionales
fallasadministrativas de nuestro aparato judicial,
dieron como resultado la necesidad de modificar
la estrategia del Gobierno para combatir a las
organizaciones criminales anteponiéndoles una
organizacion estatal. Es allidonde surge la nueva
jurisdiccion especializada de orden publico, JEOP.

Estajurisdiccion, regulada por el Decreto 3030
de 1990y por los Decretos 0090, 0213, 0303, y 1303
de 1991, tiene como finalidad proporcionar un
medio eficaz y eficiente para investigar y juzgar
los delitos cometidos por organizaciones crimi-
nales que persigan desestabilizar el orden
institucional vigente.

7  Nemoga Soto, Gabriel Ricardo. “Investigacién criminal y administracién dejusticia penal”. En larevista Andlisis Sociojuridicos,
de la Oficina de Investigaciones Sociojuridicas del Ministerio de Justicia, pagina 103.
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Para alcanzar este objetivo el gobierno del
presidente Gaviriareorganizo tantolajurisdiccion
de orden prblico existente, como los juzgados
especializados.

En primer término se fusionaron los jueces de
orden publico con los jueces especializados, de
estemodo se evito el creciente niimero de conflictos
de competencia y se le dio mas coherencia a la
accion del Estado para combatir estas conductas.

En segundo término se cambi6 radicalmente la
estructura “insular” tradicional de los despachos
judiciales, probadamente ineficiente, por una es-
tructura corporativa en la que se separé tajante-
mente la funcién administrativa de la jurisdiccio-
nal. Es asi como la JEOP se organizd en cinco
direcciones seccionales localizadas en Bogots,
Medellin, Cali, Barranquilla y Cticuta. Cada una de
estas direcciones seccionales cuenta, a su vez, con
cuatro secciones: la seccién judicial, compuesta por
un grupo de jueces de instruccién y un grupo de
jueces de conocimiento; la seccién de secretaria,
encargada del trdmite secretarial de los procesos; la
seccion administrativa, que se encarga de la admi-
nistracion de los recursos fisicos de la direccién
seccional; y la seccion de direccion que se encuentra
a la cabeza del director seccional de orden publico.

Las direcciones seccionales dependen de una
subdireccién nacional de orden publico cuyo
responsable es nombrado por el director nacional
de instruccién criminal. Los jueces dependen no-
minalmente del Tribunal de Orden Publico pero
sulocalizacion geograficala determinael director
nacional de instruccién criminal.

En tercer término, y en un esfuerzo por acer-

carse ain mas a un sistema acusatorio, la JEOP
asigna gran parte de la responsabilidad de la
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etapa de investigacion preliminar a las Unidades
de PoliciaJudicial delos cuerposde seguridad del
Estado.

Para asegurar un trabajo efectivo de estas Uni-
dades de Policia Judicial se inicié una reorganiza-
ciéndelos cuerpos deinvestigacién del Estado, y se
establecieron mecanismos de control severos por
parte del juez y del ministerio publico para vigilar
los derechos procesales el primero, y los derechos
individuales de los sindicados el segundo.

En cuarto término se incrementaron los me-
canismos de proteccion de los funcionarios judi-
ciales. Es asi como el procedimiento de investiga-
cion establecido evita la movilidad del juez para
realizar su labor y la vigilancia de su sitio de
trabajo, su vivienda y su transporte con escoltas y
vehiculos blindados tratan, en lo posible, de ase-
gurar su protecciény la de su familia. Finalmente,
se creo la figura del juez anonimo para evitar
individualizarla responsabilidad del juzgamiento
en un proceso determinado.

El quinto y ultimo término, se emplearon
técnicas modernas de manejo de oficina para
agilizar los tramites secretariales mediante el
empleo de computadores, fax, etc.

LaJurisdiccién Especializada de Orden Publico
inici6 sus labores el 16 de enero de 1991. En ella
laboran 96 jueces (71 de instruccion y 25 de cono-
cimiento), un subdirector nacional, 5 directores
seccionales, 67 profesionales de apoyo judicial, 6
especialistas en informatica, 5 jefes de seguridad,
y 62 profesionales administrativos. Aparte de
estos se encuentra el personal de escolta, de vi-
gilancia y del Cuerpo Técnico de Policia Judicial,
organismo especializado en investigacion y ads-
crito a la JEOP. Cada juez cuenta con un



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 se tramitan.

Luego de tan s6lo un afio de haber entrado en
operacién no es facil hacer una evaluacién de esta
nueva jurisdiccion, sin embargo, el Cuadro 2 en
donde se compara con la anterior jurisdiccién de
orden publico, muestra algunas cifras interesan-
tes.

En primer lugar se destaca la reduccion en el
numerodejueces,de 114 a 96, y especialmente del
personalde apoyojudicial que pas6 de 576 a 67. El
numero promedio de expedientes por juez que se
manejaba en la anterior jurisdiccion era de 150,
mientras que el promedio actual es de 313. Sin
embargo, con una carga de trabajo mayor, la
nueva jurisdiccién ha producido un promedio de
15 sentencias por juez en un afio, contra un pro-
medio de 4 sentencias por juez de orden ptblico
en la antigua jurisdiccion.

Por otro lado, es importante sefialar que
mientras que en la anterior jurisdiccion el 30% de
las sentencias fueron condenatorias y el 70%
absolutorias, en la nueva jurisdiccion ésta distri-
bucidn se invirtio, 80% de las sentencias fueron
condenatorias frente a un 20% de sentencias
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absolutorias. Probablemente este hecho refleje
una mayor eficacia en la labor de investigacion, y
ciertamente una disminucién en la presién a la
que eran sometidos los jueces de esta jurisdiccion
anteriormente.

4. Comentario final

Muchos han sido los intentos por reformar el
sistema penal Colombiano (hay quienes hablan
de cerca de 80 reformas al Cédigo de Procedi-
miento Penal en lo que va de este siglo) pero tal
vez ningun intento ha causado tanto impacto
sobre la totalidad de la jurisdiccion penal como
la reforma al Cédigo de Procedimiento de 1987.
No sélo inici6 un efectivo descongestionamiento
del sistema penal, sino que fue el primer paso
serio hacia el establecimiento de un sistema
acusatorio al separar la etapa de investigacion
de la del juicio, y establecer un cuerpo técnico
de policia judicial al servicio del funcionario ins-
tructor.

La ley 30 de 1987 fortalecio el espiritu del
Cédigo de Procedimiento Penal mencionado con
excepcion, tal vez, de la eliminacién del jurado
de conciencia. Sin embargo, desperdici6 dema-
siados esfuerzos y recursos en la creacion de un
exagerado e innecesario nimero de cargos judi-
ciales.

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

Sentencias Procesos por
Jurisdiccién Jueces Instruc Conoci- Empleados Condenatorias Absolutorias Juez  Emp. Sent/Juez
Orden Publico cion miento
Antigua 114 : 576 142 329 150 30 4
Nueva 96 71 25 67 292 73 313 448 15

Fuente: Direccién Nacional de Carrera Judicial, Ministerio de Justicia, Oficina de Investigaciones Sociojuridicas,

Subdireccién Nacional de Orden Publico.
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Esta ley, por otro lado, fue la base de grandes
cambiosadministrativos del sistema judicial tales
como: la organizacion de la Carrera Judicial; la
creacién delas Oficinas Judiciales; y la posibilidad
de establecer juzgados corporativos como la
exitosa experiencia llevada a cabo en 1991 en el
municipio de Itagiii. Ademads, la misma iey per-
mitio el traspaso de varios procesos a instancias
no judiciales y sefial6 las bases para el empleo de
mecanismos de conciliacién no empleados efecti-
vamente hasta ese entonces. Pero un andlisis mas
detallado del impacto de esta reforma sobre la
totalidad del sistema judicial, requiere, en si
mismo, un estudio propio.

Por su parte, la jurisdiccion especializada de
orden publico ha sido el intento mas exitoso, de los
hasta ahoraintentados, de hacer frente a la crimina-
lidad producto del narcotrafico y el terrorismo.

Sumado lo anterior al hecho de que la nueva
Constitucién Politica de 1991 reestructurd pro-
fundamente la organizacién administrativa de la

rama judicial conla creacién del Consejo Superior
delaJudicatura y la Direccién de Administracion
Judicial, a la autonomia presupuestal finalmente
alcanzada por la rama judicial, y a la creacién de
la Fiscalia General de la Nacién con una estructu-
ra administrativa similar a la de la Jurisdiccion
Especializada de Orden Publico, y un procedi-
miento penal basado en el de 1987, se puede
concluir, con bastante certeza, que el camino ha-
cia una justicia penal eficiente, eficaz, justa y
digna, se esta construyendo.

B. Violencia

1. Criminalidad

La cantidad de homicidios constituye una de las
medidas masilustrativa de la situacién de violen-
cia en el pais:

Elincremento porcentual de homicidios entre
1985 Y 1991 es altisimo (Cuadro 3). El nimero se
ha mas que duplicado; entre 1988 y 1987 hay un

Cuadro 3
COLOMBIA: EVOLUCION DE LA CRIMINALIDAD HOMICIDA
(1985-1991)

Poblacién Homicidios Tasa Indice Incr.

Afo total (x 10.000) base anual
1985=100 %o

1985 29.879.330 12.899 431 100.00 _—
1986 30.459.098 15.672 5.14 121.50 21.50
1987 31.058.145 17.419 5.60 135.04 11.14
1988 31.677.178 21.100 6.66 163.58 21.13
1989 32.316.933 23.312 7.21 180.72 10.48
1990 33.191.377 24.267 7.31 188.13 10.41
1991 ** 33.250.570 21.111 —_ —_

* Excluye homicidios en accidentes de transito
** Enero-Septiembre

Fuente: Policia Nacional y célculos propios.
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aumento especialmente agudo, que desciende los
afos siguientes®. 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
mas baja que la del afio anterior y cinco veces
inferiorala de 1986.Sin embargo, losincrementos
reales anuales son mds moderados que los del
indice. Podria ser, pues, que si bien la mortalidad
homicida crece en el pais, el ritmo de este proceso
presentara una tendencia a hacerse maslento. Sin
embargo, la tendencia en 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 periodo 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-
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Cuadro 4
COLOMBIA: PROMEDIOS MENSUALES DE
HOMICIDIOS (1985-1991)

Afo Promedios
mensuales
1985 1.075
1986 1.306
1987 1.451
1988 1.758
1989 1.775
1990 1.800
1991 * 1.856

* Enero-septiembre
Fuente: Cuadro anterior

ciado que el de los homicidios, 1o que podria
indicar que el mayor descenso se da en los delitos
que no tienen como consecuencia la pérdida de
vidas humanas. Es decir, el descenso en las ten-
dencias no implicaria un mejoramiento, sino jus-
tamente lo contrario. Este tipo de inferencia po-
dria tener alguna validez al considerar que en los

Cuadro 5

COLOMBIA: DELITOS CONTRA LA VIDA Y LA INTEGRIDAD PERSONAL

Ano Numero Tasa Indice Incr.
de (x10.000) base anual
delitos 1985=100 %o

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 3091 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-septiembre

Fuente: Policfa Nacional, Ibid y cilculos propios. Para 1991, Centro de Investigaciones Criminolégicas dela DIJIN.

8 Sobre cifras anteriores al periodo aqui estudiado, ver Rodrigo Losada Lora y Eduardo Vélez Bustillo, “Tendencias de
muertes violentas en Colombia”, Coyuntura Social, No. 1, Diciembre de 1989, Bogota, Fedesarrollo e Instituto SER.
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ultimos afios en el pais se ha incrementado nota-
blemente el porte de armas por parte de civiles, y
que, como lo han mostrado otros estudios, la
proporcion entre homicidios con arma blanca y
de fuego ha tendido a invertirse fuertemente, asi
que hoy la utilizacion de éstas en la comisién de
delitos puede aproximarse al 85%. El que en el
periodo estudiado la tasa de lesiones personales
comunes haya descendido da fuerza a esta inter-
pretacién (Cuadro 6).

Sin duda uno de los delitos que reviste mayor
gravedad en términos de violencia y violacién de
elementales derechos a la libertad individual y
que produce mayor inseguridad ciudadana el
secuestro. Aunquelascifrasexistentes subestiman
la magnitud real, en la medida en que sélo una
proporcion muy reducida es denunciada, el Cua-
dro 7 da una idea del problema. El niimero de
personas que han perecido a mano de secuestra-
dores esta indicando la dimension del fendmeno

Cuadro 6
COLOMBIA: LESIONES PERSONALES
1985-1991*
Ao Niumero 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 accidentes de transito
** Enero-septiembre
Fuente: Policia Nacional, Ibid.

Cuadro 7
COLOMBIA: SECUESTROS EXTORSIVOS
1985-1991

Ano 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: Policia Nacional, Ibid.

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

2. Laviolencia politica

El peso de esta violencia puede ser estimado por
la relacion entre el niimero de homicidios politi-
cosy el total de homicidios en el pais. A partir de
los datos de la Comisién Intercongregacional de
Justicia y Paz®, la Consejeria Presidencial para la
Paz' y la Policia Nacional, se puede obtener la
aproximaciénalamagnitud dela violencia politica
que se presenta en el Cuadro 8.

Los resultados obtenidos, segin la fuente que
se utiiice, son contradictorios y no permiten una
aseveracion 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
Afos Total Homicidios Politicos*
homicidios
Justicia Consejeria
y Paz para la Paz
No. Yo No. %o
1988 21.100 3.821 18.10 3.376 16.00
1989 23.312 2.560 11.00 3.942 16.90
1990 24.267 3.236 13.33 4.472 18.40
1991 21,1171 == 3.167 3.734
83.531 12.784 15.524

* Incluye asesinatos politicos, presuntamente politicos y muertos en acciones bélicas 1/

** Enero-septiembre. Los otros datos de la fila cubren los doce meses de 1991.

Fuente: Policfa Nacional, Justicia y Paz y Consejeria para la Paz.

1/ Asesinatos politicos: aquéllos que son mtivados por la intolerancia de ideas o practicas contrarias a las del (o
delos) victimario(s), o que revelan la mas extrema represion a formas legitimas de reivindicacién u organizacién
popular.

Asesinatos presumiblemente politicos: caracterizados como tales por la zona de conflicto donde ocurren, por
algunas caracteristicas de las victimas, porla forma como son ejecutados o por otros indicios que lleven a presumir
un mévil politico, aunque éste no sea claro. Cfr. Justicia y Paz, V.4, No.1, enero-marzo 1991. Son equivalentes a los

"homicidios por razones aparentemente politicas de la Consejerfa para la Paz".

indicador. En efecto, seguin Justicia y Paz, la par- Ademas de estos costos en vidas humanas, la
ticipacion de los homicidios sobre el total ha violencia politica ha tenido un impacto no des-
tendido a decrecer, pasando del 18% en 1988, al preciable sobre los recursos materiales del pais'.
13% en 1990. Todo lo contrario ocurre cuando se Por ejemplo, los gastos en que ha incurrido el
miran los datos de la consejeria para la paz, segin gobierno para apoyar la reinsercién de los
los cuales esta proporciéon ha umentado, pasando miembros del M-19, del Movimiento Armado
del 16% en 1988 al 18% en 1990. Quintin Lame (MAQL), del Partido Revoluciona-
rio de los Trabajadores (PRT) y del Ejército Popu-
De estos muertos, los producidos en lar de Liberacién (EPL)" segun los acuerdos de
enfrentamientos directos conla Fuerza Publicaen paz, deberian haber ascendido a $10.957 millones
el mismo periodo, pasaron de cerca de 2.000 en en 1991, que representan el 0.4% del PIB de ese
1988, a algo mas de 700 en 1990 (Cuadro 9). mismo afo (Cuadro 10).

11 En esta parte sobre costos econdémicos y sociales generados por la violencia politica no se incluyen los gastos del Plan
Nacional de Rehabilitacion en lamedida en que el Plan se ha convertido mas que todo en un programa deinversiénen obras
de desarrollo social y econémico, orientado hacia las zonas mas deprimidas y menos articuladas al mercado nacional para
que compense las desigualdades regionales producto del modelo de desarrollo aplicado en el pais.

12 Segitin la Consejeria Presidencial para la Paz hubo 800 reinsertados del M-19, 150 del PRT, 150 del MAQL, y 2000 del EPL
para un total de 3.100 personas que buscan reincorporarse a la vida civil.
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Cuadro 9
COLOMBIA: MUERTOS EN CONFRONTACIONES POLITICAS
1985-1991 (octubre)

Afos Muertos

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 Criminalidad dela Policia Nacional, No.33, p/391 y célculos 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
Compra
de
tierras 2.035 .007
(INCORA)
Total 2.004 22 200 1.260 3.800 2.5 500 522 10.957 .04

Fuente: Consejerfa de Paz y Acuerdos entre Gobierno Nacional y Guerrillas

1 Auxilios de subsistencia para los ex-combatientes mientras se integran a un proyecto productivo o consiguen
un empleo remunerado.

2 Fondos para la puesta en marcha de las Fundaciones que cada grupo guerrillero cred con el fin de planear y
apoyar la reinsercion.

3 Gastos en educacion y capacitacion.

4 Fondos para la puesta en marcha de proyectos productivos.
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Sin embargo, segin un documento reciente
firmado por los grupos reinsertados a la vida
civil, los desembolsos en que el gobierno ha incu-
rrido han sido mayores. Si se suman los gastos
proyectados en auxilios de subsistencia (columna
1), créditos para proyectos productivos (columna
4) y gastos en educacién y capacitacion (columna
3) se obtiene un total de $3.646 millones, mientras
segun los firmantes, en estos mismos rubros se
desembolsaron realmente $7.998 millones en
19918. Estas discrepancias entre proyeccion y
ejecucion y el hecho de que ni el gobierno ni los
reinsertados sepan exactamente el destino de es-
tos dineros, hallevado ala suspensiondel “proce-
so de proyectos econémicos y de contratacion de
entidades asesoras hasta tanto no se adelante un
proceso de evaluacion externa”™.

Sin embargo, y a pesar de esta falta de
planificacion estratégica y de fiscalizacion,
los gastos de la reinsercidon no son altos com-
parados con lo que le costaron al pais los
atentados contra su infraestructura empren-
didos por la Coordinadora Nacional Guerri-
llera durante el primer semestre de 1991.
Segun calculos de la Consejeria Presidencial
para la Paz, las voladuras de torres eléctri-
cas, oleoductos y otros bienes le costaron a
Colombia $302.332 millones, o sea un 1.11$
del PIB. Si todos los desembolsos incurridos
por la reinsercién siguieron la tendencia de
los auxilios, créditos y contratacion de enti-
dades asesoras y fueran el doble de lo pro-
yectado, llegarian a representar apenas el
7.2% de estos costos.
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Si los 5000 miembros de las FARC, los 2000 del
ELN y los 100 de la disencién del EPL decidieran
reinsertarse, el programa podria costar como mi-
nimo $22.028 millones, asumiendo que los auxi-
lios de subsistencia ascenderian a $80.000 por per-
sona, que los créditos para proyectos productivos
serian en promedio de $2.600.000 y que los gastos
en seguridad girarian alrededor de la suma de los
$3000 millones™. Estos $22.028 millones represen-
tan el 0.06% del PIB de 1992 y el 7.28% de los
costos de los atentados cometidos por la guerrilla
durante el primer semestre de 1991.

Es evidente que, comparativamente con los
costos econdmicos incurridos por los actos de
sabotaje de las guerrillas, el logro de una
reinsercion se convertiria en una inversion ren-
table. Sin embargo, la dimension econdémica no
es la dnica que entra en juego dentro de una
evaluacion del proceso de paz. También es ne-
cesario preguntarse qué tanto la reinsercion del
EPL, el MAQL, el PRT y el M-19 han contribuido
a generar un clima de convivencia pacifica en
las regiones donde estos grupos actuaban ante-
riormente.

En este sentido, el informe presentado al go-
bierno por la Comisién de Superacion de la Vio-
lencia en febrero de este afio arroja datos bas-
tante elocuentes. Segun los resultados, en dos
de las siete regiones estudiadas la reinsercion
tuvo un impacto positivo considerable: en Cor-
doba, “en los ocho primeros meses de 1991 se
redujo en cerca de un 75% el nimero de personas
registradas por la prensa como muertas por ra-

13 En créditos para proyectos productivos, segin los firmantes del documento se han gastado $5.950 millones, en becas
(auxilios de los proyectos productivos $275 millones. Estudio de Seguimiento, Evaluaciéon y Ajuste de los Proyectos
Econémicos del Programa Presidencial de Reinsercion. Términos de referencia. Santafé de Bogota, 6 de Marzo de 1992.

14 Op.Cit.
15 Dato de la Consejeria Presidencial para la Paz.
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zones real o presuntamente politicas, desapare-
cidas o victimas de campanas de “limpieza so-
cial”’. En Urab4, el total de personas registradas
por la prensa como muertas por los mismos
motivos que en el caso de Cérdoba fue de 27
frente a 108 en 1990 lo que significa una reduc-
cion aproximada de 66%”". En estos dos depar-
tamentos, el impacto positivo de la freinsercion
parecen indicar que los altos indices de homici-
pasados
preponderantemente a una légica politica. Por

dios de anos respondian
el contrario, en las regiones de Putumayo y
Cauca, la reinsercién ha tenido efectos mucho
menores ya que los conflictos por tierras y la
violencia ligada al narcotréfico y a la presencia
de grupos paramilitares sigue cobrando victimas.
En Risaralda, la reincorporacion tampoco ha ge-
nerado un gran impacto sobre la violencia que
se vive en esta zona cafetera ya que en ella el
fendmeno responde mas a logicas de violencia
“difusa, delicuencial y cotidiana”'®. En Norte de
Santander, la desmovilizacién del EPL tampoco
tuvo mayor significacion ya que las zonas donde
tenia presencia fueron ocupadas por grupos de
las FARC, del ELN y de la disidencia del EPL.

Como se puede apreciar, los resultados de
los acuerdos de paz con el EPL, el MAQL, el
PRT y el M-19 sobre los indices de violencia
varia segun las regiones, las ldgicas de los
enfrentamientos que alli operaban y la capaci-
dad del gobierno de solucionar los problemas
que daban origen a la lucha armada.

3. Derechos humanos

Las violaciones alos derechos humanos, como lo
han reconocido altas esferas estatales y guberna-
mentales, son una de las principales fuentes de
violencia enel pais”. Aunqueenrigor no se puede
decir que todas ellas estén ligadas con luchas por
el control de los aparatos del Estado y con formas
de conducir su futuro y el de la sociedad, estos
actos estatales contribuyen seriamente a
incrementar otras formas de violencia. Cierta-
mente, una de las mayores dificultades en las
negociaciones con los grupos alzados en armas
es, justamente, la exigencia de éstos de que estas
violaciones cesen, mediante politicas explicitas y
la depuracion de los aparatos del Estado ligados
acllas. Aunque no se puede desconocer que enlos
ultimos afios se¢ ha impulsado una politica de
protecciondelosderechoshumanos, y dequehay
acciones estatales concretas que asi lo demues-
tran, también es cierto que la situaciéon dista bas-
tante de ser aceptable.

En efecto, el informe de la Procuraduria Na-
cional presentado a la opinién publica en Sep-
ticmbre de 1991, y que cubre el periodo que va de
Enecro de 1990 a Abril de 1991, muestra cOmo en
los dos ultimos afos reposan en esa institucion
3.161 cxpedientes que cubren a mas de 5.500
victimas de homicidios, masacres, torturas, le-
siones personales, desapariciones forzadas, de-
tenciones arbitrarias, allanamientos, amenazas y
otras®.

16 Comisi6én de Superacion de la Violencia: Pacificar la Paz. Lo que no se ha negociado en los acuerdos de paz. Instituto de Estudios
y Relaciones Internacionales-Universidad Nacional, CINEP, Comisién Andina de Juristas-Seccional Colombiana, y

Cecoin, Santafé de Bogota, 1992, p.26.
17 Op.Cit., p.33.
18 Op.Cit., p.66.

19 Presidencia de la Republica, [strategia nacional contra la violencia, Bogota, mayo de 1991, p. 8.
20 Procuraduria General de la Nacion, Informe sobre Derechos Humanos, agosto de 1991.
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Ademas de estas cifras, la Procuraduria Dele-
gada para los Derechos Humanos-seccional Bo-
gotd, ya proceso y sistematiz6 la accion que em-
prendié de enero a diciembre de 1991. Durante
estos doce meses, inicié 465 expedientes, evacud
315 del total de casos acumulados hasta ese mo-
mento?', de los cuales 8 culminaron en fallos
sancionatorios y 5 en absolutorios®.

Si se tiene en cuenta que esta informacién sélo
cubre aquellos casos que son procesados en la
seccional de Bogotd, se puede concluir que la
situacion de los Derechos Humanos en el pais
durante 1991 sigui6 siendo dramatica.

Sin embargo, el hecho de que la Procuraduria
haya iniciado la sistematizacion de esta informa-
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cién debe considerarse como un esfuerzo signifi-
cativo. Por otra parte, cl nombramiento de civiles
en las direcciones del Ministerio de Defensa y en
el DAS, ladeclaratoriadeinconstitucionalidad de
los grupos de autodefensa, el propdsito explicito
del gobierno de enfrentar el problema de la viola-
cién de los Derechos Humanos en su “Estrategia
contra la Violencia” y la politica de moderniza-
ciondelosserviciosdeinteligencia delos 6rganos
de seguridad del Estado, permiten esperar que
estas iniciativas tengan en el largo plazo una
incidencia positiva sobre el respeto de los Dere-
chos Humanos en el pais. Justamente, el esfuerzo
de sistematizacion de la Procuraduria se convier-
tec en una herramienta invaluable para poder eva-
luarlaeficacia de estas politicas durante los proxi-
mos anos.

21 Sobrelabase delainformacion existente el niimero total de expedientes acumulados en la regional de Bogota se desconoce.
22 Delos 8 fallos sancionatorios, en 6 desapariciones estuvieron implicados miembros dela Policia Nacional, 6 actos de tortura
fueron ejercidos por guardias de prision, y agentes de la Policia Nacional y del Ejército, y en un caso de masacre la
Procuraduria Delegada para los Derechos Humanos-seccional Bogota solicité destitucion de un Sargento del Ejército.En
101 de los casos que analiz6 encontré que habia mérito para abrir pliegos de cargos. Mimeo sin publicar. “ Estadistica.
Periodo comprendido entre Enero de 1991 a 31 de Diciembre de 1991, Procuraduria Delegada de los Derechos Humanos”.

53






V. Muyjer*

E ldesarrollo social afecta de manera diferencial
alosdistintos grupos que conforman la poblacién
de un pais. Los logros en términos de salud,
educacion y bienestar social en general, varian
segln se trate de poblacion urbana o rural, de
hombres o de mujeres, de jovenes o de viejos. Los
indicadores que publica Coyuntura Social tratan
de dar cuenta de estas diferencias desagregando
la informacién disponible en cada uno de los
sectores sociales, como es el caso de dar informa-
cién sobre las condicioneslaborales por ciudades,
por género, por edad, etc.

Sin embargo, si lo anterior permite identificar
la forma en que un grupo especifico se beneficia
de los varios aspectos del desarrollo social, la
interaccion de estos tultimos sobre los niveles de
bienestar de la poblacién queda desarticulada y
por lo mismo en buena medida carente de un
analisis particularizado. De alli el interés por
centrar la atencion en las condiciones de grupos
especificos, esfuerzo que se inicié en el nimero
anterior conlos indicadores sobre las condiciones
laborales de la mujer en Medellin.

*

En este nimero, el tema de la mujer se retoma
a nivel nacional. Varias aclaraciones deben ha-
cerse, no obstante, antes de entrar a presentar
resultados. En primer lugar, aunque la materni-
dad puede considerarse como el factor biolégico
que hace dela mujer un grupo social particular, la
formaenlaqueésta definelainsercion dela mujer
en la sociedad pertenece al ambito de lo cultural.
Mujer, asi, 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 condicién de agente y receptor del
desarrollo social. Los indicadores que aqui se
presentan, cobijan tinicamente las condiciones de
la mujer urbana del pais. Esto debe quedar claro,
sin olvidar que fuera del andlisis quedan la mujer
campesina y a la mujer indigena, vacios éstos que
esperamos poder llenar en el futuro.

De otra parte, el enfoque de estos indicadores
concede especial importancia a la relacion entre
condiciones laborales femeninas y pobreza. Asi,
los temas tratados son, fundamentalmente, el

La realizacién de esta serie de indicadores sobre la mujer conté con el apoyo financiero de la Fundacién Restrepo Barco.
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mercado de trabajo y el sistema deeducacion, y su
impacto sobre la rentabilidad del trabajo de la
mujer.

Como quiera que las condiciones laborales de
la mujer se reflejan en el bienestar de sus familias,
se incluyen también algunos indicadores indi-
rectos sobre la dimensién social de este fendme-
no.

Finalmente, aprovechando la valiosa infor-
macion sobre violencia intrafamiliar de la dltima
encuesta de prevalencia de Profamilia, se ofrecen
algunascifras sobre este fenémeno de preocupante
dimensidn.

A. Lamujery el mercado laboral
1. Participacion y desempleo

En Colombia, como en el resto de Latinoamérica,
la tasa de participacién de la mujer ha venido
aumentando de manera impresionante en los
ultimos treinta afios: un incremento de un 120%
en la region segun calculos de Prealc. Urbaniza-
cidén, aumentos en la matricula femenina, des-
censo en las tasas de fecundidad, son todos ele-
mentos que participan en la explicacién de este
fenémeno. En Colombia el efecto ha sido mucho
mas marcado que en cualquier otro pais de la
region y el 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 0 31%
en Uruguay'.

1 PNUD, “Desarrollo Humano: Informe 1991”.

No obstante, si la participacion femenina en la
fuerza laboral ha crecido mas rapidamente que la
masculina, 1o mismo no ha ocurrido con la ocu-
pacién y, en consecuencia, ellas han tenido que
soportar, mas que los hombres, los rigores del
desempleo. En efecto, las mujeres representan un
porcentaje creciente de la poblacion desocupada:
45% en 1976, 50% en 1980, 52% en 1985 y 55% en
19882,

De hecho, si las altas tasas de participacién
femeninas son una particularidad de la sociedad
colombiana en el contexto latinoamericano, tam-
bién lo es el alto peso femenino en el desempleo.
En Chile, las mujeres tan sélo representan el 33%
delosdesempleados (1985),en Venezuelael 22.3%
(1987) y en Costa Rica el 29.1% (1986)°.

El Cuadro 1 pone de manifiesto la problema-
tica anterior. Durante todo el periodo considera-
do, la relacién entre el desempleo femenino y el
masculino crecié sostenidamente, pasando de 1.5
en 1984 a1.8en 1991, y ello pese a la recuperacion
del empleo que viene dandose desde 1986. A
partir de este aiio, en efecto, el desempleo global
ha cedido, pasando de 13.6 a 10.2 en 1991, al
tiempo que la tasa de ocupacién aumentd del 49.3
al 52.2 (ver los indicadores sobre el mercado
laboral en esta revista). El movimiento anterior,
sin embargo, beneficié mas a los hombres que a
las mujeres y aunque la brecha entre las tasas de
ocupacion por género cedidé un poco, el efecto
neto siguié mostrando incrementosen las brechas
de desempleo (ver las tres tltimas columnas del
Cuadro 1).

2 Lépez, Hugo, “Grupos vulnerables al desempleo abierto en Colombia: los jévenes y las mujeres” Revista de Planeacion y

Desarrollo, Bogota, enero - junio de 1989.
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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
POR GRUPOS DE EDAD 1984-1991*

12-29 30-59

60-69 12-y mas

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

1984 0.63 0.69 1.35 0.48 0.50
1985 0.64 0.70 1.45 0.49 0.51
1986 0.64 0.71 1.48 0.50 0.52
1987 0.64 0.71 1.56 0.52 0.54
1988 0.63 0.70 1.58 0.51 0.53
1989 0.65 0.71 1.57 0.52 0.54
1990 0.65 0.71 1.58 0.53 0.55
1991 0.68 0.75 1.64 0.55 0.58

1.57
1.72
1.85
1.86
1.85
1.72
1.91
1.92

0.25 0.24 0.47 0.53 0.57 1.54
0.24 0.23 0.40 0.53 0.58 1.65
0.25 0.24 0.67 0.54 0.58 1.70
0.23 0.22 0.45 0.55 0.59 1.77
0.25 0.24 0.47 0.54 0.59 1.78
0.24 0.24 0.65 0.55 0.59 1.75
0.24 0.23 0.45 0.56 0.60 1.79
0.25 0.25 0.66 0.58 0.62 1.85

TDOR: Tasa de ocupacioén relativa = (TDO femenina/ TDO masculina)

TDPR: Tasa de participacién relativa =(TDP femenina/TDP masculina)

TDDR: Tasa de desempleo relativa = (TDD femenina/TDD masculina)

*: Las cifras del perfodo 1984-1990 corresponden a los promedios de las cuatro encuestas de hogares de cada afio
Fuente: DANE. Encuestas de Hogares y calculos de FEDESARROLLO

Una forma de explicar lo anterior es que la
mujer, en nuestro pais, se vincula al mercado
laboral mayoritariamente como trabajador se-
cundario del hogar y que, en consecuencia, su
participacién es presionada hacia arriba cuando
los ingresos del principal perceptor caen. Segin
seobservdenel aparte sobreindicadoreslaborales,
la recuperacion del empleo desde mediados de
los 80 ha tenido lugar en forma paralela con la
pérdida del poder adquisitivo del salario minimo
legal.

Elincremento 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 ultimos seis afios, por menores re-
ducciones en el desempleo femenino que en el
masculino.

En Colombia, el desempleo afecta sobretodo a
los jovenes y esto es cierto tanto para hombres
como para mujeres. En 1984 el desempleo feme-
nino era 1.35 veces mas grande que el masculino.
Para 1991, esta diferencia habiaaumentadoa 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, llegando casi a duplicarlo a comienzos de los
noventa. Este tltimo grupo, es el que deberia ser
mas sensible a aumentos coyunturales de des-
empleo, esdecir, aquel en el que se encuentra una
mayor proporcion 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 participacién relativas de estas mujeres, que
supera el que presentan las méas jovenes, pese al
concomitante incremento en sus tasas de desem-
pleo relativas, corrobora esta hipétesis.
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El Cuadro 2 presenta las tasas de desempleo
de las mujeres por grupo de edad y nivel educati-
vo. Segun estas cifras, las mujeres mas golpeadas
por el desempleo son las jévenes con educacién
secundaria. Entre 1986 y 1991, la tasa de desempleo
para este grupo se situd siempre por encima del
20%, mientras oscil6 entre el 10% y el 15% para las
mujeres con primaria o universitaria.

2. Ingresos laborales

Las Graficas 1 y 2, muestran la distribucién de la
poblacion trabajadora por género segun nivel de
ingresos en 1985 y 1991. Las diferencias menciona-
das en los comportamientos de la oferta de trabajo
por género, explicarian la evolucién de la distribu-
cion de los ingresos laborales que alli se presenta.
La proporcién de mujeres que devengaba hasta 1
salario minimo (SM) pasé de representar el 44%
de las ocupadas en 1985 al 57% en 1991, al tiempo
que la proporcién de hombres en el mismo rango
de ingresos disminuyd, de 24% a 16%.

El Cuadro 3 desagrega la informacion anterior
por niveles de educacion. La situacién fue espe-
cialmente dramdtica para las mujeres con educa-
cion primaria tnicamente, el 80% de las cuales se
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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
Sept 1987  11.9 24.0 19.8 21.7 10.2
Sept 1988  15.5 242 14.3 19.4 7.5
Sept 1989  13.1 21.8 13.6 17.0 6.5
Sept 1990  13.2 25:1 17.4 194 9.7
Sept 1991 15.6 22.3 14.9 19.1 7.7

9.7
11.2

6.1 10.0 0.4 0.7 0.0 22
4.6 11.0 1.4 2.6 0.0 1.5
5.6 6.8 0.0 0.0 0.0 0.3
5.2 6.2 25 0.0 10.8 2.0
33 7.9 1.6 22 0.0 1.0
6.2 7.8 2.6 4.3 0.0 27

* Los porcentajes indican la proporcién de mujeres desempleadas en cada grupo de edad por nivel educativo
Fuente: DANE. Encliesta de Hogares y calculos de FEDESARROLLO
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SIETE AREAS METROPOLITANAS. POBLACION OCUPADA 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 1 SM* 24.32 34.18 23.42 5.23 44.49 69.22 36.88 9.52
1-2SM 37.72 43.24 40.99 17.62 30.12 20.16 37.90 31.48
2-3SM 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 0.81 227 8.29 1.36 0.11 0.90 5.43
5y maés 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
Junio 1991
Hasta 1 SM 16.41 21.99 14.07 8.91 57.13 80.62 59.88 19.58
1-2SM 42.08 47.06 45.86 17.94 18.31 6.32 21.84 27.26
2-3SM 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
4-5SM 3.59 1.87 3.48 8.37 1.38 0.25 0.80 4.10
5y mas 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 de Hogares. Junios 1985 y 1991

ubica en el renglén mas bajo de ingresos. Sin em-
bargo, vale la destacar que un 20% de las mujeres
ocupadas con educacién superior devengaba, en
1991, menos de 1SM, porcentaje que debe compa-
rarse con el 9% en el caso de los hombres.

Ahora bien, si los aumentos coyunturales de
ofertade trabajo femenina explicansinduda parte
del diferencial encontrado, causas estructurales
deben hallarse también al origen de estas diferen-
cias. Segun resultados de Tenjo, en un estudio

sobre diferenciales salariales por género y discri-
minacién sexual, el componente del diferencial
salarial en donde se encuentra la mayor discri-
minacion sexual es el retorno a la educacién por
género. Otras variables iguales, el mercado de
trabajo estaria recompensando la educacion mas-
culina un 10% mds que la femenina®.

Las cifras que aqui se presentan apuntan en la
misma direcciéon, demostrando que, para las
mujeres, obtener algin nivel de educacion

4 Tenjo, 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 por el autor es de

trabajadoras en Bogota en 1979.
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postsecundaria sigue significando menores opor-
tunidades de acceder a niveles altos de ingreso
que para los hombres. Méas del 40% de los hom-
bres con educacién 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 informacion no permite concluir
cuanto del diferencial salarial observado respon-
de adiscriminacion contra la mujer en el mercado
laboral y cuanto a formas de discriminacién que
tienen lugar fuera de este &mbito, los resultados
que se muestran en los indicadores sobre educa-
cién en esta misma revista sugieren que no todo
puede atribuirse a problemas en el mercado labo-
ral.

Enefecto, segtin dichosindicadores, la calidad
de la educacién varia considerablemente entre
establecimientos masculinos y femeninos a nivel
de secundaria. Es de esperar que estas diferencias
se reflejen en las remuneraciones a la educacién
por genero. Losdiferenciales deingresos estarian,
pues, reflejando, en parte al menos, los diferentes
acervos de capital humano con los que el sistema
educativo estd equipando a hombres y mujeres.
Igualar las remuneraciones salariales pasaria, en

consecuencia, por la eliminacién del sesgo en
contra de la mujer que presenta dicho sistema.

3. Empleo informal

Tradicionalmente, se ha observado que, en el
pais, el tipo de presiones descritas sobre la oferta
laboral femenina se expresa en la mayor partici-
pacién del sector informal sobre el empleo feme-
nino. Laevolucion della participacién del empleo
informal para hombres y mujeres en los dltimos
cinco afios, sin embargo, no se conforma a esta
explicacion. En efecto, segtin se observa en el
Cuadro 4, entre 1986 y 1990, paralelamente con la
recuperacién de las tasas de ocupacion, la partici-
pacion del empleo informal disminuyé para am-
bos sexos. Esta disminucidon, no obstante, fue
significativamente mayor para las mujeres que
paraloshombres, conlatinica excepcién de Bogo-
ta.

Unaposible explicacién a lo anterior, es que en
los dltimos afios el aumento en la ocupaciéon
formal se hizo, en parte, mediante el reemplazo
de hombres por mujeres cuyos salarios son mas
flexibles a la baja que los salarios masculinos. La
reestructuracién laboral reciente, habria sido,
entonces, un viraje hacia una mayor contratacion

Cuadro 4
CUATRO CIUDADES. GRADO DE INFORMALIDAD DEL EMPLEO POR SEXO
1986, 1988 Y 1990
Bogota Medellin Cali Barranquilla
Hombres Mujeres 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 449 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 Célculos de FEDESARROLLO
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relativa femenina por las empresas del sector
formal con salarios reales cayendo y acercandose
a los salarios del sector informal.

B. Jefatura Femenina

Segun varios analistas han anotado, la problema-
tica de las condiciones laborales femeninas ad-
quiere una especial dimensién debido a la impor-
tancia de los hogares con jefatura femenina en el
pais. Estos, en efecto, no solamente tienden a
aumentar con el tiempo, sino que su peso sobre el
total de hogares aumenta a medida que disminu-
ye el ingreso familiar, siendo, en consecuencia,
mas importantes en los estratos bajos’.

Lamentablemente, para 1991, esta informacion
no se tiene estratificada. Se cuenta, sin embargo,
con la distribucién de jefes de hogar femenino
seginnivel deeducacién, la cual se presenta enla
Grafica 3.

Grafica 3
JEFES DE HOGAR FEMENINOS POR NIVEL
EDUCATIVO SEPTIEMBRE 1991

(46.1%)

(7.7%)

(35.3%) (10.9%)

5 Ver Coyuntura Social No. 5, diciembre de 1991.
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Sobre el total de hogares en las siete areas
metropolitanas, la jefatura femenina cubre al 23%
en 1991. De estos, el 46% corresponde a mujeres
con educacién primaria y solo el 11% a mujeres
con educacién superior. Cruzando esta informa-
cién con la que se tiene sobre ingresos laborales
femeninos por nivel de educacion, esfacil concluir
que la mayor parte de estos hogares deben estar
dependiendo de salarios inferiores al minimo.

C. Violencia

En esta seccidén presentamos algunos de los re-
sultado de la Encuesta de Prevalencia, Demogra-
fia y Salud realizada por Profamilia en 1990. Di-
cha encuesta se aplico a un total de 8.644 mujeres
seleccionadas a nivel nacional y distribuidas en
las diferentes regiones del pais.

Uno de los médulos mds interesantes de esta
encuesta es el de violencia intrafamiliar, que
presentamos aqui como indicador aproximado
de la calidad de vida de los hogares y su reper-
cusioén en la salud fisica y mental de la poblacion
infantil.

Para comenzar, el problema de las malas rela-
ciones entre las parejas parece tener una gran
incidencia en el pais. Las dos terceras partesde las
mujeres entrevistadasadmitié haber tenido peleas
con sus comparferos y una tercera parte declaré
haber recibido insultos de sus conyuges. De Ja
misma manera, una de cada cinco mujeres decla-
rd haber recibido golpizas. Las proporciones son
un poco mayores enel drea urbana (Cuadro 5). Tal
como lo muestran las cifras del cuadro, la Region
Oriental aparece con la proporcion mds alta tanto
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Cuadro 5
VIOLENCIA INTRAFAMILIAR* POR TIPO 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
Atlantica 64.3 34.4 15.2 5.7 1140
Oriental 752 34.7 24.7 9.8 946
Central 64.2 25.0 18.8 9.5 1444
Pacifica 575 30.3 16.8 10.0 938
Bogota 64.0 296 19.4 9.0 921
ESTADO CONYUGAL
Casada Iglesia 62.9 252 15.3 7.9 2517
Casada Civil 63.9 28.7 126 5.9 226
Unida 63.9 28.8 17.3 6.7 1713
Separada 759 52.5 359 16.4 789
Viuda 579 235 16.3 11.3 142
NIVEL EDUCATIVO
Sin educacién 59.6 30.4 153 6.0 305
Primaria 64.5 335 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 mujeres. alguna vez unidas. que han peleado, han sido insultadas, obligadas a tener relaciones

sexuales y golpeadas por sus maridos

Fuente: Profamilia, Encuesta de Prevalencia, Demografia y Salud 1990

en peleas con insultos y golpizas, mientras que la
Region Pacifica hace honor a sunombre y registra
los menores porcentajes en cuanto a peleas y
ocupa el cuarto lugar en golpizas.

Segun se dijo, el grado de violencia es
inversamente proporcional al nivel educativo.
Asi, se tiene que el porcentaje de mujeres golpea-
das asciende a 38% para las que tienen primaria o
ningun nivel educativo, mientras que lasdenivel
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secundario se sitdan en el 17.8% y las que gozan
de educacion Superior sélo representan el 8.5%
de las golpeadas.

En lo que tiene que ver con las causas de las
golpizas aparece, en primer lugar, los problemas de
alcohol. Definitivamente, el “boom” antidroga ha
hecho olvidar un poco los gravisimos problemas
que tiene el pais en materia de alcoholismo y sus
consecuencias en la calidad de vida de los hogares.



Este problema es sentido en todas las regiones,
en cualquier estado conyugal y en todos los nive-
les educativos. Incluso en el nivel de educacion
superior, el porcentaje de mujeres que indican el
alcohol como causa fundamental de las golpizas es
ligeramente superior al de primaria y secundaria.
Las mujeres sin ningun nivel educativo son las
mayores victimas de la violencia por alcoholismo®.

Sobre cémo reaccionan las mujeres ante la
violencia intrafamiliar hay que sefalar que la

MUJER

proporcion de mujeres que reacciona activamen-
te es mayor en el drea urbana que en el drea rural
(52.4% vs 36.1%) (Cuadro 6). Asimismo, aparece
Bogota como la regién en donde hay mds reaccion
activa por parte de lasmujeres. La regién Oriental
presenta la menor proporcién de reaccion activa
y ademas muestralamayor proporciénde peleas,
insultos y golpizas.

De otra parte, el nivel educativo estd directa-
mente relacionado con el grado de reacciéon de

Cuadro 6
VIOLENCIA INTRAFAMILIAR. MUJERES QUE REACCIONAN ACTIVAMENTE Y SITIO
(PORCENTAJE)
Porcentaje Distribucion porcentual de sitios donde acuden
con
reaccion Sin

Caracteristicas activa Autoridad  Familiar Amiga Vecina Nadie Respuesta
ZONA

Urbana 524 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

Atlantica 51.4 6.8 26.9 1.1 2.8 62.4 0.0
Oriental 39.2 10.2 19.6 49 2.5 62.8 0.0
Central 48.9 114 232 3.0 0.7 61.7 0.0
Pacifica 50.0 14.2 375 2.6 21 43.6 0.0
Bogota 57.5 139 18.6 0.5 2.0 64.4 0.6
ESTADO CONYUGAL

Casada Iglesia 50.7 14.6 229 2.6 1.5 583 0.0
Casada Civil 47.5 11.3 22.8 10.0 0.0 559 0.0
Unida 53.1 7.1 234 1.9 22 65.3 0.0
Separada 43.3 10.8 28.5 24 2.3 55.6 0.4
Viuda 29.6 11.2 13.5 42 2.5 68.6 0.0
NIVEL EDUCATIVO

Sin educacién 355 11.7 12.8 2.8 24 70.3 0.0
Primaria 449 8.2 26.1 29 1.6 61.2 0.0
Secundaria 551 15.3 223 23 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. Demografia y Salud 1990

6 PROFAMILIA, Encuesta de Prevalencia, Demografia y Salud 1990 p.173.
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las 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 el altisimo
porcentaje de mujeres que no acuden a nadie en
caso de ser agredidas: 58.9% en el drea urbana y
62.7% en el area rural. Curiosamente, en Bogotd,
se presenta la mayor proporcién 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 el nivel edu-
cativo. Asi, de las mujeres que no tienen nivel
educativo el 70% no acude a nadie, mientras en
el nivel superior el porcentaje es del 43%.

Las mujeres golpeadas que no acuden a la
autoridad, lo hacen, fundamentalmente, porque
creen que pueden valerse solas o temen represa-
lias de sus maridos. Las mujeres con educacion
superior son las que tienen la mayor proporcion
de las que creen que pueden valerse por si solas.
Por el 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
colombianas, la violencia intrafamiliar se
circunscribe al ambito de lo doméstico y no es
considerada, en general, como un delito. Cuando
lo es, por lo demas, el sistema falla denotando una
baja capacidad por proteger a las victimas.
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Resulta importante destacar que la violencia
hacia los hijos tiene mucho que ver con el nivel
educativo de las madres, pero no se relaciona tan
claramente con el hecho de que éstas sean 0 no
golpeadas (véase Cuadro 7). En efecto, las muje-
res, golpeadas o0 no, con nivel de educacion supe-
rior tienen la menor proporcion de hijos golpea-
dos (3.7%). Por otro lado, las mujeres no golpea-
das, aunque presentan una proporcion de hijos
no golpeados bastante grande, también muestran
un porcentaje alto de hijos golpeados, particular-
mente las que no tienen ningtin nivel educativo
(28%). Asi pues, pareceria que no puede hablarse
de violencia intrafamiliar como de un todo tnico,
pues valores distintos parecen regir la violencia
contra las mujeres y la violencia contra los hijos.

No existen encuestas mas antiguas para ver si
el problema general dela violencia enla familia se
haagudizadooreducido. Lo ciertodel caso es que
estas cifras dan idea de la magnitud del problema
y deben poner enalertaalasautoridades encarga-
das de velar por la atencién y el bienestar de la
mujer y la familia.

Ciertamente la educacion juega un papel fun-
damental en la reduccién de la violencia. Pero la
subsistencia de ésta entre mujeres con educacion
superior, sefiala la persistencia de valores cultu-
rales que justifican la violencia como forma de
solucién de conflicto entre las familias, valores
estosque el sistema educativoatinnoestaatacando
tan eficazmente como deberia.
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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 72,9 39,0 42,0
16 0,7 10,6 0,0 67,5 0,7 78,1 11,3 67,5
17 6,2 39,7 0,0 31,1 6,2 70,8 45,9 31,1
18 6,2 21,5 6,3 40,3 12,5 61,8 27,7 46,6
19 8,4 19,3 14,8 46,5 23,2 65,8 277 61,3
20-29 14,9 15,2 20,2 41,1 35,1 56,3 30,1 61,3
30-39 17,5 17,3 22,2 38,3 39,7 55,6 34,8 60,5
40-49 17,4 13,7 17,6 47,3 35,0 61,0 31,1 64,9
ZONA

Urbana 15,8 17,6 19,3 414 35,1 59,0 33,4 60,7
Rural 16,9 114 21,0 429 37,9 543 28,3 33,9
REGION

Atlantica 9,4 26,5 12,2 49,7 21,6 76,2 35,9 61,9
Oriental 24,7 12,2 24,5 31,0 49,2 43,2 36,9 55,5
Central 16,7 9,6 25,8 39,8 42,5 494 26,3 65,6
Pacifica 16,6 14,9 18,2 41,7 34,8 56,6 31,5 59,9
Bogota 13,7 18,0 16,1 47,2 29,8 65,2 31,7 63,3
ESTADO CONYUGAL

Casada Iglesia 16,1 12,6 23,1 48,1 39,2 60,7 28,7 71,2
Casada Civil 13,2 194 23,3 44,0 36,5 63,4 32,6 67,3
Unida 16,2 . 16,3 21,0 46,4 37,0 62,7 32,5 67,4
Separada 25,2 32,2 134 28,7 38,6 60,9 57,4 42,1
Viuda 13,1 11,5 25,6 46,3 38,7 57,8 24,6 71,9
NIVEL EDUCATIVO

Sin educacién 16,7 13,8 28,1 34,8 448 48,6 30,5 62,9
Primaria 20,3 14,8 20,0 38,1 39,8 52,9 35,1 58,1
Secundaria 13,1 16,9 19,5 43,8 32,6 60,7 30,0 63,3
Superior 3,7 18,2 13,8 62,1 17,5 80,3 21,9 759

Fuente: Profamilia. Encuesta de Prevalencia, Demografia y Salud 1990

65






Slelosibisinbitenkiio
4 PrOSTANALS
de gobierno



it

o




La proteccion especial a los menores en

Colombia

L a atencion integral a la familia ha sido la meta
primordial del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar desde su creacién. Sin embargo, y espe-
cialmente en los dos altimos gobiernos, la protec-
ci6n al menor abandonado o en peligro fisico o
moral ha dado comoresultado el desarrollo delos
mas ambiciosos programas del ICBF.

En Colombia, segin el censo de poblacion
nacional adelantado por el DANE en 1985, del
total de habitantes en el pais (27'575.023), el 17%,
es decir 4.8 millones corresponde a menores de 7
anos, de los cuales “dos millones estan en riesgo
de abandono y desnutricion, presentdndose el
mayor indice en nifios de 6 a 24 meses, periodo
durante el cual el nifio requiere de una relacion
intensa con su familia y de suficiente aporte
nutricional”!.

Maria Claudia Archila
Alfonso Reyes Alvarado

Para atender a esta poblacion en riesgo, el
ICBF cred en 1972 los Centros Comunitarios para
la Infancia. Estos centros, financiados casi en su
totalidad por el ICBF y por contribuciones del
Instituto de Crédito Territorial y los gobiernos
locales, atendian a ninos de escasos recursos
mediante suplementos alimenticios y programas
de estimulacion temprana. La experiencia termi-
né en enero de 1975 habiendo alcanzado una
cobertura muy baja: 166 Centrosatendiana 16.506
menores’.

En Diciembre de 1974, mediante la Ley 27 del
20dediciembre de ese afio, se crearon los Centros
de Atencion Integral al Preescolar (CAIP) u Ho-
gares Infantiles, destinados a atender a ninos
menores de 7 aios, hijos de empleados publicosy
de trabajadores oficiales y privados. Los CAIP

1 De Arrubla, Diana Margarita. “La Adopcion en Colombia”. Revista de Profamilia.
2 ICBF. Informe de Actividades y programas. Agosto de 1974 - Agosto de 1975. Bogota, Octubre de 1975.
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iniciaron susactividades “conunmodelo de aten-
cion que se centraba en la socializacidn,
estimulacion precoz y nutricional del nifio. La
comunidad colaboraba pero no participaba acti-
vamente en las actividades del centro”? 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?, se crearon
institucionalmente los Hogares de Bienestar Fa-
miliar. Esto, sin embargo, no implicé la desapa-
ricion 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
fisicoy psicosocial delos nifios menores de 7 afios,
enriqueciendo la calidad de las relaciones en las
que se da el proceso de socializacion, y el mejo-
ramientodelas condicionesde vidadelos sectores
deextrema pobreza eimpulsando la participacion
organizada de la comunidad”®.

Es importante anotar que, desde el punto de
vista de costos y de cobertura, el programa de
Hogares de Bienestar supera ampliamente a las
anteriores experiencias. Basta sefialar que en 1989
el costo por menor atendido en un Hogar de
Bienestar era de $5.874,24 mientras queel costo de
atencion del mismo nifio en un Hogar Infantil era
de $12.521,21. Ademas, en el mismo afio, el pro-
grama de Hogares Infantiles cubria a un total de

212.702 menores, mientras que el Programa de
Hogares de Bienestar atendiaa untotal de 697.612
menores.

El Cuadro 1 resume la labor adelantada por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar du-
rante 1991. De este cuadro es importante destacar
lo siguiente: a) Ante todo la inmensa cobertura
alcanzada por el ICBF, mas de cuatro millones y
medio de usuarios son atendidos directamente. Si
se compara esta cifra con el total de la poblacion
objetivo estimada, que es de 6'168.445 (segtn la
Oficina de Planeacién del ICBF), la cobertura
actual es del 77%. b) el 76% de esta poblacién
atendida lo es a través de programas de preven-
cién. ¢) Para lograr esta atencion en prevencion,
Bienestar Familiar dedica el 81% de su presu-
puesto, es decir, casi ochenta y un mil millones de
pesos.

Esta labor tan exitosa de prevencién adelanta-
da por el ICBF, ha sido el resultado de una politica
continuada de su junta directiva durante los tl-
timos afos. Sin embargo, este enfoque hacia la
prevencion ha dado como resultado un paulatino
de los programas de proteccion que estan orien-
tados a atender a los menores que han sido objeto
de abandono o maltrato fisico o moral, que re-
quieren de una intervencién mas directa e inme-
diata por parte del Esatdo.

Un estudio general acerca del efecto que ha
causado esta politica casi exclusivade prevencién
sobre los programas de proteccion especial, es el
objeto de este trabajo.

3 Bernal, M. E. “Evolucién de las Modalidades de atencién al menor”, Coyuntura Social No. 4, Mayo de 1991, pagina 69.

riesgo.

En 1985 los CAIPS atendian un total de 223.903 nifios que representaban tan solo el 10% de los menores en situacion de

5 ICBF. Programa Social de Colombia. Lineamientos técnicos del proyecto: Hogares de Bienestar, Bogota, 1988.
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I. Enquéconsistelaproteccion espe-
cial

La nueva Constitucién Politica, en el capitulo 2°
sobrelosderechos sociales, econdmicos y cultura-
les, sefiala la importancia de la familia como nu-
cleo fundamental de la sociedad, y en el articulo
44 menciona explicitamente los derechos funda-
mentales de los menores recogiendo lo acordado
enla Convencion Mundial sobre los Derechos del
nifio®. Pero la seguridad juridica de los nifios no
sOlo se encuentra a nivel de norma constitucional,
pues la expedicién del Cédigo del Menor, me-
diante el decreto 2737 del 27 de noviembre de
1989, permitié reunir en un tnico 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 “situacién ir-
regular” cuando carece de atencién suficiente
para la satisfaccion de sus necesidades basicas,
cuando ha sido autor o participe de una infrac-
cién penal, cuando se encuentre en situacion de
abandono o de peligro, 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 el ICBF podra tomar medidas
que puedenir desde laamonestacion alos padres
oalas personasde quienesdependa, la colocacion
familiar, la atencién integral en un Centro de
Proteccién especial, o incluso el inicio de los tra-
mites para la adopcién del menor.

LA PROTECCION ESPECIAL DE LOS MENORES

Esta serie de medidas involucran un conjunto
de procedimientos e instituciones publicas y pri-
vadas que conforman lo que, para efectos de este
estudio, se denominara el “proceso de proteccién
especial”.

A. El proceso de proteccidn especial

La mejor forma de explicar este proceso es hacien-
do un seguimiento particular de un nifio que se
encuentra en “situaciéonirregular”. LaGrafica 1lo
representa de una manera esquematica.

Una vez que Bienestar Familiar conoce del caso,
trata de regresar al nifio a su familia. Si por alguna
razén no puede hacerlo en corto tiempo, el menor
debe entrar a uno de los programas de proteccion
del ICBF. Generalmente el nifio es enviado a un
centro de proteccién o a uno de rehabilitacion si
presenta alguna deficiencia fisica 0o 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
nifio en un “medio familiar” conformado por los
denominados “hogares sustitutos” y “hogares
amigos”. Estos estan constituidos por familias
que, luego de inscribirse ante el ICBF y recibir su
autorizacion, se ofrecen a cuidar temporalmente
nifnos que se encuentren en situacién irregular. La
unica diferencia entre un hogar sustituto y un
hogar amigo esta en que el primero recibe una
remuneracion del ICBF por cada nifio a su cargo.

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

6 Convencién Mundial sobre los Derechos del Nifio, articulo 19. Transcrita en la publicacién: “Estado Mundial de la Infancia
1991”. Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).
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lo posible por solucionar su situacion. Al cabo de
cierto tiempo puede ocurrir que el menor retorne
a su familia, sea dado en adopcién, o continte a
cargo de Bienestar Familiar.

B. La congestion

A comienzos de 1987, como lo indica la Gréfica 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-
litacion, 4.810 en hogares sustitutos y 1.478 en
hogares amigos. Pero a comienzos del siguiente
ano el namero total de menores a cargo del ICBF
habia ascendido a 20.324.

Esta apreciable diferencia anual entre ingre-
sos y egresos hace previsible un problema de
congestion, mas adn si se examinan estos flujos
histéricamente.

La Graéfica 2 muestra la evolucién del nimero
de menores atendidos en medio institucional y
medio familiar por el ICBF desde 1985 hasta 1990.
Se observa que, salvo el caso de 1986 para el cual
no ha sido posible encontrar una explicacion con-
vincente, el niimero de menores atendidos en los
programas de proteccion especial se incrementa
anualmente. Ademas, como lo demuestra la
Grafica 3, mas de la mitad de estos nifios (51.9%)
se encuentra en instituciones de proteccion.

Por otro lado, los nifios abandonan el ICBF ya
sea porque regresan a su familia biologica o por-
que son dados en adopcion. Pero el nimero de
nifios que retorna a su familia anualmente es muy
reducido® y el niimero de menores involucrados

LA PROTECCION ESPECIAL DE LOS MENORES

Grafica?2
TOTAL MENORES ATENDIDOS POR EL I.C.B.F.
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Fuente: |.C.B.F. Oficina de Planeaciéon - Seccion de
Estadisticas.

Grafica 3
DISTRIBUCION DE MENORES TOTALMENTE
ABANDONADOS

Rehabilitacién
(14.5%)

Proteccién

(51.9%)
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Fuente: I.C.B.F. Oficina de Planeacién - Seccién de
Estadisticas.

anualmente en procesos de adopcion ha perma-
necido practicamente constante (entre 3.500 y
3.700) durante los ultimos diez afios, segun se
observa en la Gréfica 4.

7 Adn cuando al momento de escribir este articulo no se ha podido establecer con exactitud la cifra, ésta esla conviccion de
los funcionarios y asesores del ICBF que han sido consultados.
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Grafica 4
MENORES EN PROCESO DE ADOPCION
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Fuente: [.C.B.F. Oficina de Planeacién - Seccién de
Estadisticas.

Todo lo anterior significa que si no se hace
nada al respecto, en pocos afios el nimero de
nifios que estard a cargo del ICBF en instituciones
de protecciénalcanzard proporcionesmucho mas
preocupantes que las actuales, pues mientras que
esta cifra crece anualmente, el namero de nifios
que egresan cada afio permanece constante.

Esta misma situaciéon puede ser vista de una
manera mas dramatica si se tiene en cuenta que la
tesis expuesta en el parrafo anterior implica que un
nifio puede permanecer varios afios (tres, cuatro,
cinco y masaiios) recluido enunainstituciénsinque
sehaya tomado unadecisionque permitaretornarlo
definitivamente a un medio familiar estable. Este
hecho se confirma con la Gréfica 5 en donde puede
observarse que el 73% de los menores que se en-
cuentra en el medio institucional permanecen alli
entre uno y tres afos, el 25.7% permanece entre
cuatro y diez afios, y el 1.3% corresponde a nifios
que han permanecido entre once y diecisiete afios.

Grafica 5
MENORES SEGUN TIEMPO DE PERMANENCIA
1991

11a 17 anos
(1.2%)

4a10 afos

(72.9%)
Oa3aros

Fuente: [.C.B.F. Oficina de Planeacién - Seccién de
Estadisticas.

Si se toman las cifras correspondientes a me-
nores en medio institucional en 1990, puede
inferirse que alrededor de 13.000 nifios llevan
alli entre uno y tres afios y aproximadamente
4.500 han permanecido “institucionalizados”
entre cuatro y diez afios. Estas cifras son cierta-
mente alarmantes si se tiene en cuenta que sin
un verdadero hogar el nifio no podréa desarro-
llarse normalmente, pues se ha comprobado que
para ello es indispensable que establezca una
relacion de identidad y reconocimiento con sus
padres®.

II. Adopcion vs. Institucionalizacién

Tanto la adopcién como la institucionalizacion
buscan solucionar la situacién de abandono o
peligro de un menor. Sin embargo, mientras que
ésta solo puede aceptarse como una medida tem-
poral, aquella le proporciona al nifio un hogar
estable, vital para su desarrollo normal.

8 Ver, por ejemplo, Cobos Francisco, "Memorias del curso sobre el nifio desprotegido dictado para jueces y defensores de

menores”, ICBF, Bogota 1981.

74



Lo ideal seria que el nifio pudiese retornar a su
familia biolégica, 0 mejor atin, que no se dieran las
condiciones que conducen al abandono, pero ante
un problema ya causado es imprescindible buscar
una solucién que siga como directriz primordial el
bienestar del menor, pues como se afirma en la
nueva Constitucién: “los derechos de los nifios
prevalecen sobre los derechos de los demas™®.

Lo anterior significa que debe haber un limite
en el tiempo de permanencia de un menor en una
institucion, de tal forma que, superado éste, debe
decidirse definitivamente su situacion: o regresa
a su familia bioldgica (padres, u otros familiares),
0 se da en adopcion, pero en ningun caso debe
pretenderse sustituir el calor de un hogar propio
con la atencién impersonal de una institucion.

Pero si hay tantos nifios en situacién irregular
a cargo del ICBF y permanecen alli por varios
anos sinregresar a su hogar bioldgico, por qué no
son dados en adopcién?. Podria afirmarse que no
todos estos menores son susceptibles de este tipo
de solucién por cuanto pudieron ingresar por
diferentesmotivos. Pero, seginunreciente estudio
de la Oficina de Planeacion del ICBF, y cuyos
resultados se condensan en la Graéfica 6, el 35.5%
de estos nifios ingresaron porabandonoyel 7% lo
hicieron por vagancia,'’ lo que en cifras concretas
significa mas de 7.800 nifios efectivamente aban-
donadossin contarlos que se encuentran enhoga-
res amigos y en hogares sustitutos por la misma
razon.

Puede ocurrir, igualmente, que la edad de los
nifos que actualmente se encuentran en este esta-
do de abandono no haga facil su adopcién, pues
como puede apreciarse en la Gréfica 7, entre mas

9  Constitucién Politica de Colombia, articulo 44.
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Grafica 6
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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 mas tiempo los man-
tenga el ICBF en una institucion tratando de que
retornen a su familia biolégica, menos probable
es que puedan salir de alli mediante adopcion.

Grafica7
MENORES ADOPTADOS DURANTE 1990
edad SEGUN SU EDAD
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Fuente: [.C.B.F. Oficina de Planeaciéon - Secciéon de
Estadisticas.

10 Larelacién entre la vagancia y el abandono la establece el Cédigo del Menor en el paragrafo 1_ del articulo 31.
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Considerando lo anterior, y teniendo en cuen-
ta que el nimero de solicitudes de adopcién es
bastante alto -en 1988 supero las cuatro mil-no es
facil entender por qué el nimero de adopciones
anuales es tan reducido. Para tratar de dar algu-
nas luces al respecto es importante comprender
con cierto detalle el proceso de adopcién.

A. El proceso de adopcion

La adopcién es una medida de proteccion por
excelencia, con ella se busca darle un hogar al
menor que ha sido abandonado por su familia
biolégica.

Hay tres casos en los cuales se considera que
un menor puede ser dado en adopcion: cuando
se encuentra en una situacion de abandono o de
peligro fisico o moral y luego de un estudio pre-
vio sobre su situacion y la de su familia, el de-
fensor de menores expide formalmente la “de-
claratoria de abandono”; cuando los padres bio-
l6gicos dan su consentimiento; y cuando, en ca-
sos excepcionales, el menor no tiene represen-
tante legal y el defensor de familia da una auto-
rizacion.

Si se compara el nimero de declaratorias de
abandono durantelos tiltimos afios con el nimero
de menores dados en adopcion en igual periodo
(Gréfica 8), se concluye quela casi totalidad de los
nifios son dados en adopcién como resultado de
una declaratoria de abandono.

El tramite que debe seguirse paraadoptara un
menor tiene una instancia administrativa y otra
judicial.

Grafica 8
DECLARATORIAS DE ABANDONO vs ADOP-
CIONES TOTAL NACIONAL 1984 A 1987

(miles)

Fuente: [.C.B.F. Oficina de Planeacién - Seccién de
Estadisticas.

1. Lainstancia administrativa

En esta etapa intervienen basicamente dos tipos
de entidades: el Instituto Colombiano de Bienes-
tar Familiar, a través de los defensores de familia;
y las casas de adopcién'.

El trdmite consiste en la presentacion de la
solicitud (que puede presentarse ante el ICBF o
ante una casa de adopcion), la aprobacion de la
solicitud previa el analisis de aspectos tales como
los motivos para adoptar, la situacion social, eco-
noémica y cultural de los solicitantes, entre otros.
Si la solicitud es aceptada, los adoptantes deben
enviar otros documentos que el Cédigo del Me-
nor exige.

Si son extranjeros que residen fuera del pais
deberén, ademads, aportar una certificacién expe-
dida por una entidad gubernamental o privada,

11 Hay ocho casas de adopcién autorizadas en el pais por el ICBF.
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oficialmenteautorizada, donde conste el compro-
miso de efectuar el seguimiento del menor
adoptado hasta su nacionalizacién en el pais de
residencia de los adoptantes.

Una vez estudiados y aceptados estos docu-
mentos, mas algunos otros requisitos, la casa de
adopcién oel ICBFincluyeala parejaenuna "lista
de espera” mientras se encuentra un menor para
"serle ofrecido".

La duracién de toda esta etapa varia entre
nueve meses y un afio si la solicitud se tramita
ante una casa deadopcién, o entre uno y dos afios
si se tramita ante el ICBF.

2. Lainstancia judicial

Una vez que un nifio es ofrecido a una pareja de
adoptantes cuya solicitud ha sido aprobada, se
inicia el trdmite judicial mediante la presentacion
de la demanda de adopcién ante un juzgado de
familia. El proceso tiene como caracteristica par-
ticular que las pruebas exigidas por el Cédigo del
Menor generalmente son aportadas junto con la
demanda. Esto hace que el periodo de practicade
pruebas sea muy reducido y la sentencia se dicte
una vez vencido este. El menor no puede aban-
donar el pais sin haber sido ejecutoriada la sen-
tencia que decreta la adopcién.

Un estudio detallado sobre laduracionreal de
los procesos de adopcién tramitados durante los
dos ultimos afios en once de los 21 juzgados de
familia del distrito judicial de Bogota, dio como
resultado un promedio general de un mes calen-
dario por juzgado™. Sinembargo, habia dos juz-

LA PROTECCION ESPECIAL DE LOS MENORES

gados endonde estos procesos podian demorarse
hasta cuatro veces mas.

C. El"cuello de botella"

Del estudio del tramite administrativo y el trami-
te judicial del proceso de adopcién, es relativa-
mente facil concluir que el cuello de botella se
encuentra justamente en la etapa que sirve de
puente entre estos dos, es decir, la declaratoria de
abandono. Un nifio no es dado enadopcion mien-
tras no haya sido declarado en abandono (re-
cuérdese lo dicho sobre la Grafica 8).

El articulo 31 del Cédigo del Menor define las
situaciones en las cuales un menor se encuentra
enestado deabandono. Entreestas sedestacanlas
siguientes: cuando fuereexpdsito; cuando faltaren
en.forma absoluta o temporal las personas que,
conformealaley, hande tenerel cuidado personal
de su crianza y educacién, o existiendo,
incumplieren las obligaciones o deberes corres-
pondientes, o carecieren de las calidades morales
0 mentales necesarias para asegurar la correcta
formacién del menor; cuando en un plazo razona-
ble no fuere reclamado del establecimiento hos-
pitalario, de asistencia social o del hogar sus-
tituto en que hubiere ingresado, por las personas
a quienes corresponde legalmente el cuidado
personal de su crianza y educacion; cuando fuere
explotado en cualquier forma, o utilizado en ac-
tividades contrarias a la ley, a la moral o a las
buenas costumbres, o cuando tales actividades se
ejecutaren en su presencia; cuando su salud fisica
o mental se vea amenazada gravemente por las
desavenencias entre la pareja, originadas en la
separacion de hecho o de derecho, en el divorcio,

12 Archila, Maria Claudia y Reyes Alvarado, Alfonso. “Evaluacion del programa de proteccién especial del ICBF”. Instituto
Ser de Investigacién. Financiado por la “Fundacién Antonio Restrepo Barco”.Bogota, Septiembre de 1991.
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en la nulidad del matrimonio o en cualquier otro
motivo.

En cualquiera de estos casos, el defensor de
familia debe seguir un procedimiento claramente
detallado en el Cédigo de Menor (articulos 36 a
56) cuya duracion legal estd entre unmes y medio
y seis meses calendario como maximo. Sinembar-
g0, al revisar las declaratorias de abandono ex-
pedidas enlos ultimos dos afios, se encuentra que
este tramite ha tomado entre tres meses y cuatro
anos. Esta situacion puede mostrarse de una
manera esquematica mediante la Gréfica 9%.

Como posibles causas de esta demora podrian
sugerirse las siguientes: alta rotacién en las
defensorias de familia; poco personal para el
considerable volumen de trabajo; temor del de-
fensor de familia a comprometerse con una de-
cision de esta naturaleza. Sin embargo, para pro-
bar estas hipétesis es necesario profundizar aun
mas en este estudio. '

En cualquier caso, e independientemente de las
causas de esta demora, la solucién debe partir del
desarrollo de un sistema de control de gestién que
le permita al funcionario responsable de la oficina
encargada de resolver la situacién de los nifios,
asegurarse de que los términos que taxativamente
senala el Codigo del Menor para este tramite, no se
incumplan por parte de sus subalternos.

ITI. Posibles soluciones

El hecho de que en este momento haya mas de
15.000 nifios en situacion irregular (sin contar

aquellos casos que no llegan conocimiento del
ICBF) y que un alto porcentaje haya permanecido
institucionalizado por varios afios, justifica la
“declaratoria de emergencia” que las directivas
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
han decidido decretar.

Sin embargo, siendo la proteccion espe-
cial un proceso tan complejo, la solucién a
los problemas que presenta debe ser afron-
tada de manera integral desde diversos en-
foques.

A. Enlainstancia administrativa

Primordialmente, y amuy corto plazo, esimpres-
cindible resolver la situacion en que se encuen-
tran en este momento los menores recluidos tanto
en el medio institucional como en el medio famil-
iar. De alli que es acertada la “declaratoria de
emergencia” ya mencionada.

Pero esta solucion responde a una situacién
coyuntural que ante todo debe evitarse que se
vuelva a presentar en afios futuros. Esto s6lo es
posible si existen mecanismos expeditos que
permitan conocer enmuy corto tiempo la situacién
individual de cada nifio que ingrese al programa
de proteccién del ICBF. Esto es, ni mas ni menos,
la necesidad de desarrollar un sistema de infor-
macion que registre la historia social de estos
menores, el cual, no sélo facilitaria el control de
gestion mencionado, sino que seria la base de un
sistema de planeacién que permitiria tomar de-
cisiones s6lidamente 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 duracién del tramite de la solicitud
de adopcién, pues algunas casas de adopcion prefieren dilatar el proceso hasta que no tengan la plena seguridad de poder

ofrecer un nifio a la pareja adoptante.
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Grafica9
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B. Enlainstancia judicial

Reducir los términos judiciales para tratar de
acelerar los procesos ante los jueces es una estra-
tegia que se ha venido aplicando, de manera
infructuosa, por parte del ejecutivo desde tiempo
atras. Es ingenuo pretender agilizar un procedi-
miento, sea administrativo o juridico, si el volu-
mende documentos a tramitar es muy alto y no se
cuenta con técnicas eficientes deadministracion™.
Lamentablemente nuestros despachos judiciales
aun contindan empleando los mismos métodos
que sus antecesores de hace veinte afios. Esfuer-
zos como el adelantado por el juzgado primero de
familia en donde, con la aplicacion de técnicas
modernas y no muy costosas de manejo de docu-
mentos, sehalogrado en corto tiempo incrementar
su eficiencia en un 60%, deberian convertirse en
unmodeloaserreplicado enlosdemasdespachos
judiciales.

Adn cuando los casos de demora en el tramite
de los procesos de adopcién son esporadicos, se
corre el riesgo de que este hecho se generalice de
no modificarse una curiosa interpretacion que
algunos magistrados de la Sala de Familia del
Tribunal han hecho del Cédigo del Menor, y que
ha dado lugar hasta a sentencias inhibitorias en
este tipo de procesos.

Ademads, es importante tratar de reducir el
tiempo de permanencia en el pais de los padres
adoptantes extranjeros durante el proceso judi-
cial. Actualmente este tiempo puede superar los
dos meses lo cual desestimula la adopcién por

Grafica10
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Estadisticas.

parte de no nacionales. Esto es preocupante ya
que, segin puede apreciarse en la Gréfica 10, en
los ultimos afios el 70% del total de nifios adop-
tados lo ha sido por familias extranjeras®.

IV. Comentario final

De lo aqui expuesto debe ser claro que el pro-
grama de proteccion especial del ICBF se en-
cuentra en emergencia. Las medidas que a corto
plazo han tomado las directivas de Bienestar
Familiar responden a esta situaciéon. Atn mas,
con una visién poco comtin en el sector publico,
la Direccién Regional de Bogota inici6 hace cerca
de dos afios el desarrollo de un sistema de in-
formacion para el seguimiento del menor en si-
tuacion irregular, lamentablemente, la celeridad

14 Por ejemplo, en lugar de tratar de reducir el tiempo del reparto de expedientes mediante una modificacién normativa,
podria pensarse en utilizar cualquiera de los varios sistemas automatizados que operan eficientemente en algunas

ciudades del pais desde hace mas de cinco afios.

15 Ladiferenciaentre el nimero de nifios involucrados en los procesos de adopcién (grafica No.4) y el niimero de nifios dados
efectivamente en adopcion, radica en que algunas sentencias pueden ser no favorables para los padres solicitantes.
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que deberia respaldar la importancia de este tipo
de iniciativas no se ha dado. Sin embargo, con
el respaldo de la Direccion Nacional y Regional
de Bogota, y la asesorfa del Instituto SER de
Investigacion y el apoyo financiero de las fun-
daciones FES y Restrepo Barco, se encuentra en
ejecucion un proyecto para solucionar la situa-
cién en que se hallan cerca de dos mil menores
represados en las defensorias de proteccion de
Bogota, y desarrollar el sistema de informacion
mencionado. Esta labor, que se extendera por
cinco meses, se repetira en las demas regionales
del ICBF en el pais.

Por otro lado, y como estrategia a mediano
plazo, seria importante iniciar una campana a
nivel nacional que, sin estimular el abandono,
permita tomar conciencia a las parejas de colom-
bianos que no pueden tener hijos, sobre la im-
portancia que esta medida representa para los
nifios que por el azar del destino han perdido
hasta su identidad familiar. Pero el bajo porcen-
taje de adopciones por parte de nacionales no
debe llevar a extremos como el de afirmar que
“Colombiano debe ser el principal paisexportador
de nifios”, pues el hecho de que un menor sea
abandonado es una consecuencia directa de la
incapacidad del Estado de suplir sus necesidades
bdasicas mientras permanece con sus padres bio-
16gicos. Mientras que esta incapacidad persista,
es preferible acoger 1o mencionado en el articulo
3° de la Convencién Mundial sobre los Derechos
del Nifio, en donde se establece que "en todas las
medidas concernientes a los nifios que tomen las insti-
tuciones publicas o privadas de bienestar social, los
tribunales, las autoridades administrativas o los 6rga-
nos legislativos, una consideracion primordial a que se
atenderd serd el interés superior del nifio". Si el bien-
estar del nifio es primero que todo y éste no es
proporcionado por el estado ni por familias na-

LA PROTECCION ESPECIAL DE LOS MENORES

cionales, pueslaadopcion por padres extranjeros
es la tnica alternativa.

Finalmente, se ha sugerido recientemente la
posibilidad de “desjudicializar” el proceso de
adopcidn, es decir, circunscribirlo netamente a la
instancia administrativa. Pero este tipo de medi-
das ademas de ser contrarias a los resultados que
se concluyen de lo ya expuesto, pues justamente
las principales fallas del proceso de proteccion
especial son de caracter exclusivamente admi-
nistrativo, no afectan de manera apreciable la
congestiondelos despachosjudiciales. La Gréfica
11 muestraquemenosdel 10% del total de procesos
adelantados ante los juzgados de familia corres-
ponde a adopciones. Por otro lado, si se tiene en
cuenta que por lo general la demanda incluye
todas las pruebas necesarias, el tramite de una
adopcion le consume a un juzgado una minima
parte de sus recursos. Si, ademas, se suma a esto
el peligro de concentrar en una sola entidad del

Grafica 11
DISTRIBUCION DEL TRABAJO EN LOS
JUZGADOS DE FAMILIA
TOTAL NACIONAL 1988

(57.7%)
Alimentos

(9.8%)
Adopciones

(2.2%)
Ejecutivos

Fuente: I.C.B.F. Oficina de Planeacién - Seccién de
Estadisticas.

81



COYUNTURA SOCIAL

ejecutivo la decision de dar 0 no aun menor en no se ve la necesidad de tal desjudicializacion,
adopcién sin que se mide una instancia judicial sino que ésta podria convertirse en factor per-
que controle efectivamente este tramite, no solo turbador para garantizar la seguridad del menor.
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Ajuste estructural y desarrollo humano:
opciones de politica y experiencias

internacionales!

E n este articulo se presenta un andlisis del
efecto de las politicas de ajuste estructural sobre
los niveles de pobreza, el empleo y la distribu-
cién del ingreso, y del rol de las variables de
capital humano en el proceso de crecimiento y
de transformacion estructural de la economia,
con base en diferentes discusiones tedricas re-
cientes y en la revision de experiencias interna-
cionales, especialmente para las economias de
Corea, Taiwan, Turquia y Chile?.

Enla SeccionIsediscutelaevolucion probable
de la situacion de pobreza y de la dindmica de
crecimientobajo opciones de “no-ajuste” referidas
almantenimiento de una estrategia de sustitucion
de importaciones sin apertura exportadora, o ala
aplicacién de politicas que intentan, en un hori-
zonte de corto plazo, incrementar los salarios
reales y cambiar en forma dréstica la distribucion
delingreso (“populismo macroeconémico” segin
el término usado por Dornbush y Edwards 1990).

Juan Mauricio Ramirez C.

En las Secciones II y III se analiza el efecto de
ajustes macroeconémicos y ajustes estructurales
convencionales. Se hace una comparacion entre
los resultados opuestos que la apertura al sector
externo gener6 sobre el empleo y la distribucion
del ingreso en Chile y Turquia en Comparacién
conlo ocurrido en Taiwan y Coreay en general en
los nuevos paises industrializados (NIC por su
sigla en inglés). Se muestra que estos lograron
combinar unaestrategia de crecimiento y equidad
que hacia innecesaria la aplicacion de politicas
sociales especiales, mientrasqueen el caso chileno
fue necesario trazar una politica explicita de de-
sarrollo social.

Se analiza luego (Secciéon IV) el impacto de
paquetes de politicas sociales complementarias y
compensatorias a los programas de ajuste es-
tructural. La principal conclusién de esta seccion
es que, si bien la politica social s6lo afecta
marginalmente la distribucion del ingreso, si

1 Este articulo se basa en un trabajo realizado por el autor como parte de los informes de consultoria para el proyecto del
PNUD “Plan de Desarrollo Humano para Colombia”, Fedesarrollo 1991.
2 También se incluyen algunos datos comparativos para Colombia.
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puede ser muy eficaz en su efecto sobre la pobla-
cién pobreylareducciéndelosniveles de pobreza.

Enla Seccion V se recoge una reflexién basada
en Pack (1988) acerca de las opciones actuales de
estrategias aperturistas y del crecimiento de la
productividad multifactorial como variable cen-
tral para el crecimiento econémico y el mejora-
miento del nivel de vida en el largo plazo.

Finalmente, se concluye en que si bien una es-
trategia de desarrollo en torno al sector externo
permite lograr ganancias de reasignacion de recur-
s0s, no se puede esperar que acelere el crecimiento
de la productividad en el largo plazo, sin politicas
explicitas de productividad dirigidas al sector in-
dustrial y al sector agropecuario, y sin politicas de
desarrollo e inversién en capital humano.

I. Las opciones del “no-ajuste”: sus-
titucion de importaciones y
“populismo macroeconémico”

Una politica de “no-ajuste” en una economia que
ha mantenido una estrategia de industrializacion
por sustitucion de importaciones sin una politica
explicita de promocién de exportaciones condu-
ce, en la medida en que se generan crisis de
balanza de pagos, a procesos de estancamiento
econdmico no solo en sectores tradicionalmente
castigados por la implantacién de politicas pro-
teccionistas (como es el caso de la agricultura)
sino también a un agotamiento del proceso de

crecimiento en el propio sector industrial®. Este
efecto es particularmente grave si se tiene en
cuenta que reducciones observadas enla pobreza
estan relacionadas principalmente con incremen-
tos en el ingreso per-capita (World Bank 1990).

Este argumento no demerita el papel de la
sustitucion de importaciones en la generacion de
experiencia productiva y como antesala de un
potencial desarrolloexportador. Pero como sefiala
Pack (1988), para muchos paises el éxito inicial
que implico alcanzar niveles de aprendizaje sig-
nificativo por parte de firmas y trabajadores por
medio de estrategias de sustitucién de importa-
ciones, fue contrarrestado muchas veces por la
carencia de una mayor especializacién posterior,
que habria sido posible dentro de una apertura
exportadora, y donde las firmas tuvieran acceso a
insumos y estuvieron sometidas a presiones in-
ternacionales.

Lasdistorsionesen preciosrelativos generadas
por politicas proteccionistas basadas en instru-
mentos cuantitativos de control conducen en el
modelo de Bourguignon, De Melo y Suwa (1991),
para economias representativas de Africa y
América Latina, a un empeoramiento de la si-
tuacion de pobreza y distribuciéon del ingreso
cuandonoseaplican politicas deajuste estructural,
principalmente por la generaciéon de rentas de
escasez por racionamiento de importaciones que
son apropiadas por los grupos de mayores in-
gresos’.

3 Para el caso colombiano, Ocampo (1991) atribuye el estancamiento del crecimiento industrial y de las exportaciones, al
abandono, desde mediados de los 70, de una estrategia “mixta” entre sustitucién de importaciones y politicas explicitas
de promoci6n de exportaciones, que habia sido implementada desde finales de los 50. En un caso diferente, la economia
turca pudo mantener altas tasas de crecimiento econémico durante los 70, con base en politicas sustitutivas en tanto no
enfrent6 problemas de balanza de pagos gracias a los ingresos remitidos por mas de medio millén de trabajadores en
Europa Occidental. Sin embargo, la crisis del petréleo y la interrupcién de las corrientes migratorias, marcé el inicio de una
profunda crisis externa que llevo al pais a adoptar un proceso de ajuste estructural desde 1980 (Arincali y Rodrik, 1990).

4 Enlos ejercicios de simulaciéon del modelo, los niveles de pobreza se incrementan de 12% a 36% para la economfa estilizada

que representa las economias latinoamericanas.
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Adicionalmente, es ya un hecho ampliamen-
te aceptado que politicas de “Populismo
Macroeconémico” dirigidas a incrementar rapi-
damente los salarios reales y cambiar la distri-
bucion del ingreso en el muy corto plazo estan
condenadas al fracaso y tienen, a lo sumo, re-
sultados efimeros. Dornbush y Edwards (1990)
analizan los casos del Perti durante los periodos
presidenciales de Belatinde y Garcia. También
en Chile entre 1950 y 1970 se observa un dete-
rioro marcado de la distribucién del ingreso no
obstante las politicas 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 situacién en la cual se pueden
obtener grandes ganancias en términos de creci-
miento, de una politica de redistribuciéon de ac-
tivos, y donde, al mismo tiempo, no redistribuir
implica operar ineficientemente. Es el caso de
una economia moderadamente dotada en acti-
vos, que mantiene parte de la poblacion desnu-
trida como resultado de un salario (competiti-
vo) por debajo del salario de eficiencia de los
que dependen exclusivamente de ingresos sala-
riales. En esta situacion el equilibrio competitivo
no es Optimo y conseguir los precios correctos
esta lejos de ser la solucién asignadora mas efi-
ciente. En este contexto, politicas redistributivas
de activos o de transferencias de alimentos son
altamente eficaces®.

AJUSTE ESTRUCTURAL Y DESARROLLO HUMANO

II. Ajuste macroeconémico, pobreza
y distribucion del ingreso

Una politica de ajuste macroecondmico es, basi-
camente, un programa de estabilizacién cuyo fin
es corregir desbalances fiscales y de balanza de
pagos, por medio de una contraccion del gasto
agregado y de un cambio en su composicion, para
reducir el exceso de demanda por importaciones
y favorecer la produccién 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 el caso
de los bienes transables con respecto a los no
transables.

Diversos estudios de UNICEF (1984), argu-
mentan que el costo de estos programas de ajuste
recae en mayor grado sobre la poblacion de mas
bajos ingresos. También se sefiala frecuentemen-
te, que las politicas de ajuste permiten el mejora-
miento de la situaciéon de pobreza en el largo
plazo, gracias a la correccién de distorsiones de
mercado y desbalances macroeconémicos. No
obstante, en el corto plazo la situacién es peor
para los pobres, generdandose la necesidad de
aplicar algun tipo de politicas compensatorias
(como fue el caso experimentado por Chile).

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

5 Este resultado tedrico parece corroborado por la estimacién de elasticidades de respuesta de la productividad a cambios
en variables de capital humano en Wheeler (1980), que muestra que para paises con niveles muy bajos deingreso per cépita,
incrementos en los indicadores de salud y nutricion tienen un impacto positivo muy grande sobre la productividad (ver

referencia en la secciéon V).
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los mercados responden muy lentamente a los
cambiantes precios relativos. Esta es la base
sobre la cual diversos andlisis abogan por politi-
cas de estabilizacion que traten de conducir rapi-
damente a la economia 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 trazarestrategias sostenibles de superacion
de la pobreza. De cualquier manera, mejorar el
“ambiente macroecondémico” ha llegado a consi-
derarse parte necesaria de cualquier estrategia
global de lucha contra la pobreza, junto con la
aplicacion de politicas sociales y de empleo
(Nghiep, 1990).

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

A partedelanecesidad de corregirlos desbalances
macroecondémicos y estabilizar la economia en el
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 mas de
dos décadasy por numerosos paises en desarrollo
en la dltima década, fue la orientacion de la eco-
nomia al mercado externo, con el 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 distribucién del ingreso y
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niveles de pobreza ha sido completamente dife-
rente comparando, por ejemplo, el desempefio de
los NIC y el caso de Chile o Turquia.

En el primer caso, el ajuste estructural mejord
la distribucién 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, excluyendolanecesidad
depoliticas explicitasdeatenciénaladistribucion
del ingreso o a las necesidades basicas” (Pack,
1988 p. 371).

En Chile, en cambio, el ajuste estructural en
torno a la economia mundial generé grandes
desequilibrios sociales, empeorando la distribu-
cién del ingreso especialmente entre 1982 y 1983
(Riveros, 1990). El desempleo se incrementd a
tasas sin precedentes (alrededor del 30% en 1982
y 1983) afectando principalmente a los pobres. La
proporciénde indigentesy pobres subi6 de 28.5%
en 1969 a 40.3% en 1980 y a 48.6% en 1987. El
consumo real por hogar cayo 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

Japén 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 paises: Scitovsky,
T. (1985)



paralos cuatro primeros quintiles y s6lo aumento
para el mas alto. Adicionalmente, el gasto social
por persona disminuy6 en 20% en este periodo
con respecto al nivel de 1982 (Garcia 1991), aun-
que se recupero a fines de los 80. En conjunto, esta
situacion llevo al Gobierno Militar a aplicar poli-
ticas sociales explicitas para el mejoramiento del
nivel de vida de la poblacién, como se describe
mas adelante.

Turquia, por otra parte, es un caso muy rele-
vante con fines comparativos ya que pudo reali-
zar el ajuste macroeconémico y estructural en el
“mejor” de los mundos que podria esperar un
pais en desarrollo sumido en una profunda crisis
externa (Arincali y Rodrik 1990): abundantes flu-
jos de capital externo (motivados en buena parte
por sus politicas liberacionistas) y eliminacion de
cualquier vestigio de oposicién politica interna,
lo cual permitia sostener cambiosenlasestructuras
de precios relativos que dificilmente serfan so-
portadas por gobiernos democraticos.

Sin embargp, el efecto distributivo en Turquia
después de diez afos de ajuste estructural, es
desalentador: reduccién del 40% en los salarios
reales desde finales de los setenta, al tiempo que
los mayores beneficios en que se tradujo esta
reduccion salarial parece haber sido apropiada
por rentistas a través de mayores ingresos por
intereses.

¢Qué determiné una respuesta tan desigual en
términos del efecto sobre la distribucion del in-
greso y la pobreza en ambos grupos de paises?
Las evidencias no son concluyentes pero algunos
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datos permiten inferir que las economias del su-
deste asiatico no experimentaron cuellos de bote-
lla en la oferta de factores esenciales para el desa-
rrollo (capital fisico, capital humano y tecnologia)
- Pack, 1988-.

En particular, el crecimiento con equidad que
experimentaron estos paises cont6 con la existen-
cia de una agricultura moderna y el alto nivel de
la educacion y la capacitacién técnica (Scitovsky,
1985), por medio de una combinacién entre edu-
cacion general y entrenamiento en los sitios de
trabajo. Se dedicaron asi cuantiosos recursos a la
educacién y también a la provision de vivienda
barata para mantener bajo el salario nominal en el
sector exportador. La existencia de una oferta
elastica de factores se reflejo en que sus precios
relativos no se modificaron sustancialmente du-
rante el periodo de ajuste estructural®.

En Chile, en cambio, el peso del ajuste recay6
en el mercado del trabajo (Romaguera y Meller
1990). Los salariosrealesdisminuyeron enel sector
informal (en las empresas de menos de 10 traba-
jadores, en donde el salario real es flexible). El
resultado fue por lo tanto, una mayor
informalizacion del empleo.

Almismo tiempo, el ajuste estructural sereflej6
en diferenciales crecientes de salarios entre in-
dustrias como resultado de la existencia de una
fuerza de trabajo heterogénea que no podia ser
incorporada facilmente en los nuevos sectores
dindmicos (Riveros 1986 y Sapelli 1990). Para
Riveros, hubiera sido deseable, en el caso chileno,
la aplicacion de politicas microeconémicas de

6 Kim (1984) sefiala sin embargo, que si hubo para Corea un cuello de botella de trabajadores calificados en la pequefia y
mediana empresa, dado que muchos de ellos migraron a empresas grandes que ofrecian mejores rendimientos. Como
resultado, el salario en la pequefia y mediana empresa crecié mas rapido que en las grandes (en proporcién de 3 a 2 entre

1966 y 1977).
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educacién y reentrenamiento. En efecto, la renta-
bilidad privada de la educacion se incremento
reflejando el hecho de que los empresarios consi-
deraron la educacién como un buen sustituto del
capital humano especifico escaso.

Un rasgo comun de las experiencias de
Chile y Turquia hasta el presente (y que las
diferencia radicalmente de los NIC) es su
inestabilidad macroecondémica. 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 desempefio econémico. Las sefiales que
arguye son las siguientes:

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

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

c. Tiende a recortarse el gasto social.

d. Lainestabilidad lleva a que las pérdidas en
sectores productivos o financieros sean
cubiertas por el Estado (en un esquema de
socializacion de pérdidas-privatizacion de
ganancias).

En el caso de Turquia, es interesante notar que
Arincali y Rodrik (1990) llegan a una conclusion
similar; a pesar del crecimiento de las exportacio-
nes, el resultado neto del experimento econémico
en Turquia es desalentador en términos de posi-
bilidades sostenibles de crecimiento y de distri-

bucién del ingreso. El punto mas débil ha sido, de
acuerdo con este andlisis, la falta de respuesta de
la inversion privada’. El desinsentivo a invertir
parece estar directamente relacionado con la pre-
sencia de desbalances macroeconémicos: el défi-
cit fiscal representa el 8.2% del PIBen 1982y 5.8%
en 1988. La tasa de inflacién promedio durante los
80s ha sido 37%, como se observa en el Cuadro 2.
Esto, junto conlasaltastasasde interés, ylarapida
depreciacion real de la tasa de cambio, han mas
que compensado los incentivos de las mayores
ganancias en exportaciones parainvertir del sector
privado.

En sintesis, este analisis destaca dos puntos
importantes: 1) La estabilidad macroeconémica
es un factor primordial para reducir los efectos
regresivos que las politicas de ajuste estructural
pueden tener sobre la distribucion del ingreso y
los niveles de pobreza. 2) Dicha estabilidad
macroecondémica es una condicion necesaria para
inducir incrementos significativos en las tasas de
inversion del sector privado.

Sin esa dinamizacién de la inversion, las posi-
bilidades de crecimiento sostenible futuro se ven
seriamente comprometidas y, por ende, la posi-
bilidad del modelo de desarrollo para promover
eficazmente el 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 sociales mejoraron (Avello y Donoso
1990, Romanguera y Meller 1990): el indice de
analfabetismo, el cubrimiento de la educacién

7 Latasa de crecimiento promedio de la inversion privada real fue de 1.2% en 1981-84, 9.6% en 1985-86 y -3.6% en 1987-88.
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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 45
Inversiéon Doméstica Bruta 9.6 -13.5 0.6 3.6
Exportaciones 13.0 23 1.6 253
Tasa de Inflacion 19.3 225 37.1

Fuente: Coreay Taiwan: Scitovsky, T. (1985) y WDR. 1987. Chile, Colombia y Turquia: World Development Report

1987

secundaria ylosindicadores demortalidad infan-
til y de expectativa de vida mejoraron
significativamente®.

Este hecho manifiesta tal vez una de las prin-
cipales ensefianzas de la experiencia chilena:
politicas sociales coherentes pueden actuar efi-
cazmente sobre la situacion de los pobres atn
cuando la distribucion global del ingreso se haya
deteriorado significativamente®. Sin embargo, en
el largo plazo es el incremento en el ingreso per
capita (ligado a incrementos en la productividad
multifactorial como se vera mas adelante) la va-
riable principal para la superacién de los proble-
mas de pobreza y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién.

Comoyasesenald, ladebilidad delaexperien-
cia chilena fue la incapacidad para acompanar el
proceso de reestructuraciéon con una mayor dina-
mica de empleo. De hecho, politicas para la elimi-
nacion derestricciones ala creacion de empleo en
sectores que pueden ser dinamicos durante la
reestructuracion, esla otra parte de una estrategia

quejunto conlas politicas sociales compensatorias
puede reducir los niveles de pobreza y los costos
de ajuste sobre los pobres durante etapas de rees-
tructuracion econémica.

En la misma direccién va la observacién del
Banco Mundial (World Development Report 1990)
de que los paises que han tenido mayores resul-
tados combatiendo la pobreza han aplicado una
doble estrategia: 1) La creacion de oportunidades
productivas para el trabajo como parte del proceso
dedesarrollo y 2) La inversion en el capital huma-
no de los pobres.

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

1) Otorgamiento de subsidios directos y
focalizados.

2) Provision de servicios a través de entes
cercanos a los beneficiarios.

8 Aunque estos indicadores eran ya altos antes del golpe militar gracias al resultado de politicas redistributivas aplicadas

desde principios de los 20.

9 De hecho, una vez definida la estrategia global de desarrollo, politicas “ex6genas” al modelo de desarrollo dirigidas a
alterar la distribucion del ingreso no parecen ser muy eficaces en lograrlo y s6lo puede llegar a hacerlo si alteran en forma
significativa elmodelo de desarrollo vigente. En el mismo sentido, la politica social puede ser mucho mas eficaz reduciendo
los niveles de pobreza, que afectando la distribucién global del ingreso (Adelman y Robinson 1989).
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3)

4)

5)

El papel del sector ptblico es fundamental-
mente el de financiar, regular y supervisar
la prestacién de servicios.

Se introduce la competencia en la prestacion
de servicios, de tal manera que no se discri-
mina entre proveedor publico o privado.

El gobierno opera con un principio de
subsidiariedad, proveyendo sdlo aquellos
servicios en los cuales el sector privado no
estd interesado.

Las principales ensefianzas derivadas de la
aplicacion de dichas reformas sociales en Chile

pueden sintetizarse en los siguientes aspectos:
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1) Focalizar es dificil, especialmente en edu-

2)

cacion (Castafieda 1990). Adelman y
Robinson (1989) arguyenquelafocalizacion
resulta costosa e ineficaz. Los subsidios en
vivienda, por otra parte, pueden facilmente
terminar favoreciendo a la clase media.

En contraste, las politicas focalizadas de
nutricion han probado ser muy eficacesenla
disminuciénde la tasade mortalidad infantil
(French-Davis 1991): los programas de dis-
tribucion de alimentos a madres embaraza-
das, y alimentacién en escuelas publicas han
disminuidosignificativamentelos indices de
desnutriciéninfantil. Probablemente sonmas
eficaces quelossubsidiosalimenticios,debido
aquelaelasticidad ingreso delademandade
nutrientes es baja aun en consumidores de
bajos ingresos por el peso que en el consumo
de alimentos se otorga a otros factores dife-
rentes a nutricion, como variedad, presenta-
ciéndel producto, etc. (Behrman y Declalikar,
1988).

3)

4)

5)

Tampoco es muy adecuado usar criterios
demasiado estrechos de focalizacion (como
el nivel de ingreso o poblacién desnutrida
-que en este caso impide actuar en forma
preventiva sobre la poblacion-) (Raczynski
1991, Cornia y Stewart 1991).

Se requiere de un gran esfuerzo de admi-
nistracion, informacién y descentralizacion
para tener éxito.

Muchas de las reformas sociales generan
costos fiscales muy altos en el corto plazo.
Estaeslarazon porlacual el gobierno chileno
implement6 en 1990 una Reforma Tributaria
orientada a financiar el gasto social y que se
calcula podra generar unos US$600 millones
anuales (Romaguera y Meller, 1990).

6) Ladescentralizacion puedealapostreresultar

7)

mas concentradora del ingreso por la menor
capacidad de planeamiento y de ejecucion
de los municipios mas pobres. Se requiere
entonces, de la aplicaciéon de una politica de
equidad en la asignacién de recursos hu-
manos y administrativos (Garcia 1991).

En la aplicacién de programas com-
pensatorios se deben evaluar tres criterios
bésicos: a) eficacia en términos de alcanzar
la poblacion objetivo; b) costos fiscales del
programa; c) impacto sobre incentivos
(Bourguignon, et. al. 1991).

V. Los retos de largo plazo
A. Aperturay productividad

Laaplicacion de estrategias de desarrollo orienta-
das al sector externo tiene cada vez mas partida-



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 la exposiciéon a
la competencia mundial.

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 relacién, se aclara cuando se
hacen correcciones por utilizacion dela capacidad.
Aludiendo a la experiencia de las economias
exportadoras del sudeste asiatico sefiala Pack):
“El rapido crecimiento exportador (...) durante
los periodos de liberalizaciéon no se manifiesta
definitivamente en medidas convencionales por
el lado de la oferta”.

Las ventajas de una economia doméstica mas
abierta al sector externo pueden aparecer, sin
embargo, dentro de otra perspectiva: permite
mantener la productividad frente a una rapida
absorciénde factores'' que deotramanera, en una
economia concentrada sobre el mercado domésti-
co, llevaria rapidamente a la presencia de rendi-
mientos decrecientes ante la imposibilidad para
darle salida en el mercado a un producto crecien-
do a tasas significativamente altas (Pack, 1988).
Dicha absorcién rapida de factores sélo puede
tener lugar por supuesto, si la inversion privada
responde adecuadamente, lo cual, como se vio
para el caso de Chile y Turquia, no esta de ningu-
na manera garantizado por una politica de aper-
tura externa o de liberacion de importaciones.
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B. Elrol de la educacion y de la inver-
sion en capital humano

La educacién parece jugar un rol central en la
adecuacion del aparato productivo para sostener
tasas masaltas y de crecimiento sostenidos: “A un
bajo nivel de educacién, el esfuerzo de transfor-
mar la estructura productiva rdpidamente via
exportaciones habria llevado a una declinaci(’)n[
en las productividades marginales y por lo tanto
a un incremento en los costos, desacelerando o
abortando la expansion exportadora (en los pai-
ses del sudeste asidtico)” (Pack).

El papel de la educaciéon (en una acepcion
amplia) como dinamizador dela productividad y
del crecimiento se puede constatar también en la
experiencia histdrica de los paises desarrollados.
Saxonhouse (1977) muestra en un estudio para la
industria textil japonesa de principios de siglo,
que el crecimiento del producto y los cambios en
los procesos de absorcién y expulsionde mano de
obra no pueden ser explicados solamente por
cambios en los insumos convencionales. Estos
mostraron tener un gran impacto sobre la pro-
ductividad, la expansion del trabajo y el capital y
la elasticidad de sustitucién entre el trabajo y el
capital. Entre dichos insumos no convencionales,
la experiencia y la educacion de los trabajadores
tuvieron uno de los mayores impactos. También
significativo resulté el efecto del entrenamiento
empresarial, aunque de menor magnitud.

Igualmente Wheeler (1980) estimando un
modelo simultdneo que relaciona productividad
y variables de capital humano, encuentra una
fuerte significancia de indicadores de nutricion y

11 EnCorea, por ejemplo, el crecimiento anual promedio en la utilizacion de factores enla manufactura fue de 13% para capital

y de 5.3% para trabajo.
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salud como determinantes del crecimiento de la
productividad™.

VI. Conclusion

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

1) Laposibilidad dedesenvolverlasreformas
en un ambiente macroecondmico estable.

2) Lacapacidad dela politica econdémica para
inducir una respuesta positiva de la inver-
sién privada.

3) El grado de respuesta de los mercados
laborales alas nuevas sefiales de precios de
la economia, y

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

El problema bésico es que ninguna de los ante-
riores elementos estd implicado como consecuencia
necesaria de una estrategia de desarrollo basada en
el sector externo. Se requieren entonces politicas
especificas que permitan garantizar esas condicio-
nes y mantenerlas en el 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 ve seriamente comprometida.

La aplicacion de politicas sociales compen-
satorias 0 complementarias puede contribuir sin

duda a mitigar el efecto negativo de los procesos
de reestructuracion sobre los niveles de pobreza,
aunque sea menos eficaz para alterar la distribu-
cién 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,
0 en proporcionar un crecimiento de la inversion
y dela productividad y respuestas flexibles de los
mercadosalas nuevas sefiales. Las economias del
sudeste asiatico lo lograron y por ello no requirie-
ron de politicas sociales especiales, al menos a
gran escala.

Laestrategia exportadora abre unespaciomuy
importante para el crecimiento econémico, en
tanto puede ayudar a corregir distorsiones que
redundan en un funcionamiento ineficiente de
algunos mercados y por el efecto consiguiente
sobre la reasignacion de factores®™. Pero en un
horizonte mas largo, la estrategia fundamental
tiene que ver con el logro de una mayor produc-
tividad agricola eindustrial quenoestd deninguna
manera garantizada en forma automatica poruna
estrategia aperturista, como ya se ha sefialado. Se
requiere de la aplicacion de politicas explicitas de
incrementosenla productividad dirigidasal 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 empleo al mismo tiempo que se
aumenta la productividad multifactorial.

12 Una buena sintesis de estudios sobre el efecto de la educacion, nutricién y salud sobre la productividad esta en Horton y King
(1981), y mas recientemente Behram y Deolalikar (1988) sobre nutricién, asi como Shcultz (1988) sobre el efecto de la educacion.
13 En la terminologia usual, se da una “ineficiencia técnica” cuando se utilizan mayor cantidad de recursos de los que serian
new .. ‘osparaobtener unnivel dado de producto, mientras que se produce una “ineficiencia alocativa o de asignacion” cuando
se usa larelacién capital-trabajo “incorrecta” desde el punto de vista dela relacién de precios correctos en los mercados de bienes
y factores. Presumiblemente, estrategias de desarrollo orientadas al sector externo permiten corregir ambos tipos de ineficiencia.
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Un plan de desarrollo humano de largo

plazo para Colombia*

E n 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 poli-
ticas, ocupandose de sus problemas centrales - en
particular el cubrimiento satisfactorio de la po-
blacién mas necesitada-, sin pretender resolver
los importantes problemas operativos que pue-
den presentarse durante su puesta en marcha. De
una manera transparente se muestra que esas
metas, una vez cuantificadas presupuestalmente,
son viables a la luz del desarrollo y las politicas
macroeconomicas del pais, que por si solas serian
insuficientes paraalcanzarlos niveles de desarro-
llo humano.

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

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

subsectores sociales. A manera de diagndstico y de
ubicacién general, se presentan la evolucion y los
indices de desarrollo humano (IDH), de gasto social
y de prioridad en el desarrollo humano.

La segunda seccion se ocupa del nuevo marco
macroeconémico del pais y de los posibles desa-
rrollo futuros del sector social, bajo distintos es-
cenarios de politica. Se encuentra que, sin una
adecuada politica social, el patrén de desarrollo
econdmico previsto serd insuficiente para mejo-
rar los indicadores de desarrollo humano. Sin
embargo, la interaccion de la politica econdmica
conuna politicaadecuada enel frentesocial puede
propiciar el mejoramiento de ambos aspectos del
desarrollo. Estainteraccién seevaliiaconlaayuda
de modelos econdémicos formales en esta seccion
y a partir de la cuantificaciéon de las necesidades
de gasto resultantes de los objetivos y metas sec-
toriales que se desarrollan en la siguiente seccién.

Este documento fue preparado por FEDESARROLLO bajo la direccién 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 Humanano para Colombia: Una Visioén de Largo Plazo", en los cuales participaron, ademas de
los directores del proyecto Juan Mauricio Ramirez, Hernando Gémez Buendia, Hidroestudios - Unicef, Jorge Armando
Rodriguez, Alvaro Camacho, Alberto Pradilla, Catalina Gutiérrez, Cristina Fernandez y Patricia Morales. Los autores
agradecen los valiosos comentarios recibidos delos funcionarios de Naciones Unidas, en particular deInge Kaul, Directora
del informe sobre Desarrollo Humano, y de Michael Hopkins, consultor de Naciones Unidas e interventor del proyecto.
También agradecen la cooperacion técnica que en todo momentorecibieron delas directivas y funcionarios del Departamento

Nacional de Planeacion.
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En la tercera parte se presentan las politicas
sectoriales que en su articulacién con las politicas
macroecondmicas constituyenla politicade desa-
rrollo humano. Esta seccién se ocupa de la vision
de largo plazo, que incluye la presentacién de los
objetivos y las metas que deben alcazarse en los
sectores de educacion, desarrollo cientifico y
tecnoldgico, salud, seguridad social, agua pota-
ble y saneamiento basico en el afio 2.020. Cabe
anotar que pese alaimportacia de disefiar progra-
mas coyunturales dirigidos a aliviar las condicio-
nes de vida de grupos de la poblacién que seran
golpeados en el corto plazo, por los procesos de
apertura y modernizacion de la economia, el
analisisdeello se excluye deestedocumento, mas
concentrado en la problematica del largo plazo.

Finalmente, la cuarta seccidén se ocupa del
impacto financiero agregado de las politicas sec-
toriales de largo plazo propuestas, el que,
sorprendentemente, no es muy elevado.
Similarmente, se muestra un efecto distributivo
sobre el gasto publico. Se resumen también algu-
nas de las medidas que deben ser adelantadas
para asegurarle su viabilidad, en términos eco-
nomicos e institucionales.

I. Situacion de desarrollo humano
en Colombia

A. Indice de desarrollo humano

El Informe de Desarrollo Humano para 1991,
elaborado por el PNUD, coloca a Colombia en el
grupo de paises con desarrollo humano medio,
con un Indice de Desarrollo Humano (IDH)' de
0.754, similar al de Brasil y Cuba, pero bastante

inferior al de la Republica de Corea, Malasia,
Chile o Costa Rica. Este indice ubica a Colombia
en la posicién 61 entre 160 paises.

Conrespectoalaevoluciondel 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
paises estudiados.

El Informe también discute indicadores adicio-
nales de bienestar. Bajo el supuesto de que el bien-
estar es mayor en una sociedad igualitaria que en
una desigual, ajusta los datos de PIB percapita con
un indice de concentracion del ingreso (el indice de
Gini). También discute un indice de libertad. En
ambos casos la inclusién de estos ajustes deteriora
significativamente el indice colombiano.

En efecto, la inclusién de una correcciéon por
concentracion del ingreso implica la caida del IDH
en cerca de dos puntos, segtin los cdlculos efectua-
dos por Fedesarrollo (Grafica 1). De otra parte, es
clara la correlacién entre las tendencias de creci-
miento econdmico (obtenido a partir del PIB que se
ajusta con el coeficiente Gini de distribucién de
ingreso) y el IDH, también ajustado por distribu-
cion de ingreso (Gréfica 2). No es entonces vano
insistir en la doble causalidad que existe entre de-
sarrollo humano y crecimiento econémico.

La correcién por violencia, medida por el ni-
mero de homicidios por 100.000 habitantes, cam-
biala dinamica de crecimiento del IDH. En efecto,
cambiando la metodologia para el calculo del
IDH -siendo el cambio principal la introduccién
del efecto por violencia-, se observa que éste, para

1 Elindice de desarrollo humano (IDH) es un indice compuesto de indicadores que miden la esperanza de vida al nacer, la
tasa de alfabetizacion adulta, la escolaridad promedio y el PIB per-capita, pero valorando este tiltimo con mayor peso hasta
tanto no se alcance un nivel de linea de pobreza definida internacionalmente.
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IDH ajustado: los mismo indicadores anteriores pero el de
ingreso se corrige segun distribucion del ingreso (El factor
de ajuste es (1-coeficiente Gini)).
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la década de los ochenta, en vez de continuar
mejorando, se ha estancado (Grafica 3). El efecto
negativo de la violencia sobre el bienestar es mas
fuerte que el avance propiciado por los otros
indicadores sociales.
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Gréfica3
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IDH-Fedesarrollo: resulta de promediar los siguientes as-
pectos: ingreso pre-capita, indice de distribucién del ingre-
so, indice de salud, indice educativo y violencia.

B. Gasto social y Gasto en Desarrollo
Humano

Elinforme del PNUD propone utilizar los indices
de gasto publico, deasignacion social, y de gastos
en proyectos de desarrollo humano, como ins-
trumentos de planeacioén de la inversién en de-
sarrollo humano. El tamafio de estos indices de-
termina en buena parte la capacidad de una so-
ciedad para lograr niveles adecuados de inver-
sién en capitalhumano. Asi, por ejemplo, es dificil
proveer las oportunidades necesarias a todos los
jovenes en materia de educacion 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 inversién en capital humano e infraes-
tructura social, Entonces el Estado debe tener
proporciones de gasto publico suficientemente
altas para garantizar estas inversiones, que son
necesarias para alcanzar un buen nivel de desa-
rrollo humano. Segun el Informe del PNUD, los
impuestos como proporciondel PIBen 1988 enlos
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paises en desarrollo con alto desarrollo humano
fueron 17.1%, y enlos paisesindustrializados 23.2%?.
Aunque ese informe no tiene este importante dato
para Colombia, estimativos adelantados por
Fedesarrollo dan una relacién de s6lo 14.3% entre
todos los ingresos tributarios y el PIB, proporcion
muy inferior, por ejemplo, al 24.1% de Venezuela.

Los indices de gasto publico parecen bajos en
Colombia. Se observa que la proporcién del gasto
social en el gasto publico total, 30.9%, es sensi-
blemente masbaja quelaquesugierenlos ptimos
fijados por el PNUD (Cuadro 1)*. Asi mismo, el
gasto prioritario en desarrollo humano, como
proporcion del gasto social, 39.1%, resulta muy
inferior a los 6ptimos (50%). En cuanto al gasto
total, su proporcion frente al PIB 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 evolucién del desarrollo
humano en Colombia, cuando se tiene en cuenta la
violencia, asi como su nivel atin intermedio en el
contexto internacional, sugieren la necesidad de
fortalecer lasacciones de desarrollo humano. Elloes
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 redistribucion y una
mayor eficiencia en el gasto publico deben fortale-
cer al sector social mediante la adopcién de pro-
gramas de gasto focalizado.

II. Economia y desarrollo social en
Colombia

A. El contexto macroecondmico actual

La tradicion de estabilidad macroecondmica en
Colombia ha sido esencial para el mejoramiento

Cuadro 1
COLOMBIA 1990
PNUD' FEDESARROLLO ? OPTIMOS
PNUD

Ingresos Tributarios/PIB (%) - 19.3 -
Gasto Total/PIB (%) 15 235 25
Gasto Social /Gasto total (%) 40 309 40
Gasto Prioritario/Gasto Social (%) 36 39.1 50
Gasto Prioritario/PIB (%) 2.1 2.8 5.0

! PNUD, Desarrollo humano: Informe 1991. Datos para 1988.
? EnIngresos se incluyen tanto los ingresos nacionales, como los departamentales y municipales. En los gastos se

incluye pago por deuda, que representa cerca de 4 puntos del PIB.

2 Ibid, Tablas 23 y 44.

3 Estacifra puederesultar ligeramente menor pues, para un afio anterior Fedesarrollo habia calculado que esta participacién
erade32%, peroincluyendoel gasto en vivienda que representa el 2.8% del gasto publico (ver Coyuntura Social No.1y No.2,)

y los indicadores de 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 mas débil en la dltima década.
El actual gobierno ha considerado que ello es
fruto del agotamiento del modelo de sustitucion
de importaciones seguido desde los afios treinta
en el pais, y en consecuencia ha decidido dar un
giroradical a la estrategia de desarrollo econémi-
co para aumentar la insercion del pais enla econo-
mia mundial y propiciar una aceleracién de la
productividad y el crecimiento econdmico, que
en los ultimos diez afios alcanzé un promedio de
s6lo 3.4% anual.

En desarrollo de la nueva estrategia, a fines de
1990, el Congreso aprob6 un conjunto muy ambi-
cioso de reformas propuestas por el nuevo go-
bierno, tendiententes a facilitar el comercio in-
ternacional y la modernizacién del aparato pro-
ductivo colombiano. En materia laboral, se mo-
difico el régimen de prestaciones sociales para
desmontarla dobleretroactividad delas cesantias,
se elimind la “accion de reintegro” y se tomaron
otrasmedidas tendientes a facilitar la contratacién
y movilidad laboral. En otras materias, el legis-
lativo aprobd diversas reformas al sistema fi-
nanciero, al régimen tributario y a los sistemas de
operacion portuaria.

Durante 1991 estas reformas fueron reglamen-
tadas y se profundizé ademas el proceso de reduc-
cién de aranceles que en forma auténoma habia
iniciado el ejecutivo el afo anterior. Se inici6 tam-
bién un proceso de reestructuracién del sector pu-
blico con miras a definir competencias, reducir
plantas de personal y apoyar el proceso de descen-

UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

tralizacion fiscal y administrativa. En octubre el
gobierno di6 a conocer su Plan de Desarrollo “La
Revolucién Pacifica”, integrando las reformas ya
iniciadas y fijando cuatro prioridades de la accién
estatal para el periodo 1990-1994:

a) El fortalecimiento de la llamada “infraes-
tructura social”, mediante un mayor gasto
social en educacion, salud y nutricién, vi-
vienda social y agua potable y alcantarilla-
do, todo con miras a reducir las condicio-
nes estructurales de la pobreza.

b) La ampliacion y recuperacién de la infra-
estructura fisica en carreteras, ferrocarriles
y tierras agricolas.

c) Elapoyo al desarrollo cientifico y tecnol6-
gico.

d) La proteccion del medio ambiente.

El Plan de Desarrollo concede una gran impor-
tancia al desarrollo humano como componente
esencial del crecimiento econémico y el mejora-
miento de las condiciones de vida de la poblacién.
El Plan busca combinar la creacién de nuevas
oportunidades por efecto de las reformas econémi-
cascon elaumento delas capacidades de los grupos
ma4s pobres para aprovecharlas. En este enfoque se
apoya en las conclusiones a que han llegado re-
cientemente el Banco Mundial y el PNUD".

El gobierno considera que la reorientacién de
la estrategia de desarrollo permitira elevar rapi-
damente las tasas de crecimiento econémico del

4 BancoMundial, La Pobreza: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1990; Banco Mundial,
El Desafio del Desarrollo Econémico: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Washington, Oxford University Press, 1991; PNUD,
Informe sobre el Desarrollo Humano, 1990 y 1991, Oxford University Press, traducido al espafiol por Tercer Mundo Editores.
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2% actual al 4% en 1992 y a tasas alrededor del
6% a partir de 1994 y hasta el fin de siglo. El
gobierno calcula que para 1994 el namero de
pobres se reducira en 3.1 millones de personas, de
los cuales2.5millones corresponderéanalosefectos
directos de los programas de vivienda social,
universalizacion de la educacion primaria y am-
pliacién de la cobertura de acueductos y alcan-
tarillados. Al final del cuatrienio la pobreza por
necesidadesbasicasinsatisfechasbajariaasien un
24.5%, pasando de 12.8 millones a 9.7 millones de
personas.

La estrategia que se propone en el presente
documento apunta a objetivos similares a los del
Plan del actual gobierno, aunque mas ambiciosos
debido a que su horizonte se sittia en el afio 2020.
Lasdiferencias de horizonte afectan no sélamente
las metas propuestas, sino también el énfasisasig-
nado a los diferentes objetivos. Asi, por ejemplo,
en educacion se le da un peso mayor a la educa-
cién deadultosy a las dreas de cultura, recreacion
y deportes, que, con el paso del tiempo, tenderan
a adquirir una importancia creciente.

Debido al mayor horizonte de tiempo, las
metas de cobertura aqui propuestas son
sustancialmente mayores, como en el caso de los
servicios de agua y saneamiento basico. Hay
también diferencias puntuales entre el Plan de
Desarrollo y el aqui propuesto en el tratamiento
que sele da alos subsidios alimentarios -que aqui
reciben un menor énfasis-, y en la atencion que se
le otorga a la poblacién de 0 a 6 afios, que en una
estrategia de largo plazo es objeto de un progra-
ma de cubrimiento total, y con menor énfasis
en la escolaridad. Estas diferencias aparecen en
los desarrollos sectoriales presentados en este
documento y en los informes que le sirven de

apoyo.
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Existen, ademas, algunas diferencias de énfa-
sis que merecen ser destacadas. El Plan de Desa-
rrollo otorga un rol mds definido al funciona-
miento de los mercados que el aqui propuesto.
Esta diferencia no refleja necesariamente orienta-
ciones contrapuestas, y debe interpretarse mas
bien como un resultado de la definicion mas
precisa que hay en el Plan de los programas
contemplados y sus mecanismos de ejecucion.

Mas esencial es la diferencia en relacion con el
rol asignado a los niveles de demanda agregada
y, en particular, a la evolucién del ingreso de las
familias, como determinantes del éxito o fracaso
de las estrategias propuestas. Segun la concep-
cidon del Plan de Desarrollo, el crecimiento eco-
némico puede estimularse fortaleciendo la in-
versién en capital humano y aprovechando las
externalidades que pueden generar las exporta-
ciones y diversos tipos de inversiones en infra-
estructura fisica. La productividad del capital
humano, sin embargo, es independiente del rit-
mo al que crezca la economia y, mas
especificamente, de la forma como se comporten
los ingresos de los distintos grupos econémicos
de la poblacién. La inversion en capital humano
resultaasiigualmente productiva, cualquieraque
sea el desemperio econémico global y cualquiera
queseael efecto delanueva estrategia de desarro-
llo sobre la distribucién del ingreso.

En contraste, el presente articulo concede una
importancia explicita al comportamiento del in-
greso de las familias como determinante de su
productividad y, por lo tanto, de la rentabilidad
de las inversiones que se hagan para ampliar y
mejorar el capital humano.

Esta diferencia no constituye en realidad una
criticaal Plande Desarrollo, porquela interaccion



sefialada no tiene una importancia crucial en un
horizonte de tiempo reducido, como son los cua-
tro afios del Plan, ya que los frutos delas inversio-
nes en capital humano dificilmente pueden verse
en tan breve periodo. Sin embargo, para el perio-
do que considera el presente documento, esa
interaccion es esencial, ya que la productividad
de lasinversiones que se hagan desde ahoraenla
educacion y la salud de los jovenes seran mas o
menos productivas en el futuro segun sea el des-
empefio que tenga laeconomia enlasdécadas que
vienen, ya que de ello dependeran las condicio-
nes de vida de los jovenes durante su vida educa-
tiva y las oportunidades de aprovechar su forma-
cién durante su vida laboral. Este razonamiento
es igualmente aplicable a otras inversiones en
desarrollo humano, dependiendo de su periodo
de maduracion.

Cabe sefialar otra diferencia sustancial con el
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
conrecursos de crédito externo. Se supone, implici-
tamente, que el sector externo de la economia y la
disponibilidad de ahorros totales se encuentran
inicialmente en una situacion holgada que permite
acomodar la estrategia de financiamiento propues-
ta.

Enestedocumento seanaliza enforma expresa
la necesidad de mantener mediante estrategias
alternativas unos equilibrios iniciales 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 ademadas en cuenta su
efecto sobrela productividad del capital humano,
reforzandose asi la importancia de la interaccion
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entre desarrollo econémico y desarrollo social
sefialada en los pérrafos anteriores.

Enlinea conlas predicciones del Plan de Desa-
rrollo, para fines de proyeccién y de fijaciéon de
metas, en este documento se adopta como escena-
rio de crecimiento alto de largo plazo la tasa del
6% anual, que con una tasa de crecimiento
poblacional supuesta del 1.7% anual permitiria
doblar el ingreso per-capita promedio enun plazo
de 48 arios. La tasa alternativa de crecimiento
moderado que se adopta en este documento es
3.5%, que corresponde muy de cerca a la tasa
promediadeladltima décaday que, conla misma
tasa de crecimiento poblacional, s6lo permitiria
duplicarel ingreso per-capitaenel término de 114
anos. No seadopta aqui como tasa de crecimiento
moderado el 2.3% que supone el Plan de Desarrollo
en su escenario inercial, porque no corresponde a
lastendencias pasadasnireflejariaacertadamente
las posibilidades actuales de crecimiento futuro
del pais.

B. Necesidad de una estrategia de desa-
rrollo humano

Un proceso de ajuste estructural, como el iniciado
en Colombia, puede tener efectos adversos o fa-
vorables sobre la distribucién del ingreso, el em-
pleoyla pobreza, dependiendo deun conjuntode
circunstancias:

a) Laposibilidad dellevara cabolasreformas
dentro de un ambiente macroeconémico
estable, libre de desequilibrios fiscales o
externos.

b) Lacapacidad dela politica econémica para

inducir una respuesta positiva de la inver-
sién privada.

105



COYUNTURA SOCIAL

o) El grado y velocidad de respuesta de los
mercados laborales a las nuevas senales de
precios de la economia, y

d) La rapida obtencion de ganancias de efi-
ciencia en los sectores productivos mas
directamente vinculados con las medidas.

El problema central es que ninguna de estas
condiciones estad garantizada por las reformas
econdmicas basicas, como son la apertura al co-
mercioexteriorola privatizaciony reorganizacion
del aparato estatal. Se requieren politicas especi-
ficas que permitan lograr y mantener estas condi-
ciones a través del tiempo. Si esto no se logra, se
ve seriamente comprometida la capacidad de
crecer en forma sostenida en el largo plazo y de
promover eficazmente el desarrollo social. A su
vez, si la politica econémica no se acomparia de
una adecuada politica social, pueden aparecer
efectos adversos sobre la generacion del empleo,
el aumento de la pobreza y la indigencia (en
especial en el corto plazo) y en la distribucion del
ingreso.

Para evaluar estos efectos en cada caso
especifico se requiere detallar las condicio-
nes de funcionamiento de la economia y los
posibles escenarios de respuesta de las poli-
ticas econoémicas y de la inversién privada
frente a esos cambios y frente a la eventual
aparicion de desequilibrios econémicos. Se
requiere ademas establecer la vinculacién
entre las variables macroeconémicas y
sectoriales y la generacion de ingresos de
los distintos grupos sociales, por un lado,
y la relacién entre estos grupos de variables
y la satisfaccién de las necesidades basicas
de educacién, salud y alimentacién, por
otro.

106

C. Los modelos

Con ese objetivo, se construy6 un conjunto de
modelos de equilibrio general aplicados a la eco-
nomia colombiana. Aunque la especificacion de-
tallada de este tipo de modelos es tema de espe-
cialistas, para los fines de este informe es impor-
tante destacar sus aspectos centrales de funciona-
miento, para ver de qué manera representan las
interconexiones entre el desarrollo econdémico y
el desarrollo humano.

Los modelos construidos distinguen el fun-
cionamiento de la economia en el corto y en el
largo plazo. Esta distincion es esencial, porque,
como acabamos de senalar, las reformas estructu-
rales que son benéficas en el largo plazo por su
efecto sobre la productividad y la eficiencia,
pueden tener sin embargo efectos adversos de
corto plazo, debido a la existencia de rigideces en
el funcionamiento de los mercados y a la capaci-
dad de respuesta de los agentes econdmicos a las
nuevas sefales.

El modelo de corto plazo incorpora por consi-
guiente las rigideces de funcionamiento de la eco-
nomia colombiana, como las remuneraciones la-
borales relativamente inflexibles en el segmento
asalariado estable de las ciudades, aunque no entre
los trabajadores del campo ni en los segmentos
informales de empleo delas ciudades. No obstante,
el modelo reconoce que, en Colombia, el mercado
laboral se caracteriza por una gran movilidad entre
ocupaciones de tipo informal y, en menor medida,
entre éstas y el empleo estable, dependiendo de los
ingresos relativos y la aparicién de oportunidades
de trabajo, pero con posibilidad de que haya des-
empleo.Enelmodelodecortoplazola productividad
de los trabajadores formales esta dada por las con-
dicionesde produccion existentes en cada sector, en



tanto que la productividad de los trabajadores in-
formales estd determinada en algunos sectores
(servicios personales y pequefios comercios) por la
oferta de brazos, bajo el supuesto de que hay muy
pocas limitaciones a la entrada de nuevos trabaja-
dores.Enelcorto plazolas productividadeslaborales
no dependen delas politicasde gasto social ni de los
cambios que puedan ocurrir en la satisfaccion delas
necesidades basicas de los trabajadores. En el mo-
delo de corto plazo pueden aparecer desajustes
fiscales y/o de cuenta corriente con el exterior,
dependiendo de las politicas econdmicas que se
sigan.

En el modelo de largo plazo se remueven las
rigideces que limitan la movilidad del capital y se
permite que haya una mayor movilidad laboral
entre los segmentos del mercado urbano y entreel
campo y la ciudad. Unicamente hay posibilidad
de desempleo friccional, que se supone constante.
Las remuneraciones laborales son ahora flexibles
y dependen de la productividad de los trabaja-
dores y las condiciones de funcionamiento de los
sectores. Las productividades laborales en el
campo y la ciudad dependen en el largo plazo de
indicadores de mejoramiento de los niveles de
ingreso, salud, educacion y consumo de alimen-
tos. Estos indicadores dependen no s6lamente de
las politicas de gasto publico en estas areas sino
también de las condiciones mismas de ingreso y
consumo de alimentos, a través de un sistema de
determinacién simultdnea de variables econémi-
cas y sociales. En el modelo de largo plazo existe
la opcion de que haya desajustes
macroecondmicos fiscales o externos, que es util
considerar para fines de comparacién con las
opciones mas realistas de funcionamiento del
modelo en que estos desajustes deben desapare-
cer mediante cambios en los montos de inversion
o tributacion.
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D. Los resultados

La aplicacién de estos modelos al andlisis de los
efectos de las politicas de reestructuracion econo-
mica adoptadas en Colombia pone de presente la
necesidad de que sean complementadas, tanto en
el corto como en el largo plazo, por una estrategia
de desarrollo humano. A continuacién se discu-
ten los efectos de una politica de privatizacion y
de la politica de reduccién de aranceles.

1. Posibles efectos de una politica de
privatizacion

El gobierno colombiano ha anunciado que la
privatizacion serd parte de su estrategia de rees-
tructuracion econdmica, pero atn no ha dado a
conocer un programa definido y completo que
permita evaluar con precision los efectos de esa
politica. Por consiguiente, slo puedehacerse una
evaluacion hipotética basada en supuestos adop-
tados inicamente para fines ilustrativos. Para el
efecto, se supone que una proporcion (fijada
arbitariamente en 25%) de la provision de los
servicios de las administraciones publicas pasa a
manos del sector privado y que tal reestructura-
cién permite aumentar en un porcentaje igual la
eficiencia de todas las actividades de la adminis-
tracién publica.

Esta privatizacion hipotética trae como efecto
una disminucién del PIB y del ingreso de todos
los grupos sociales en forma apreciable enel corto
Dlazo, puesto que reduce la ocupacion, aumenta
los niveles de desempleo y la informalidad, y
como consecuencia de este conjunto de cambios
en la situacién laboral, disminuye las remunera-
ciones laborales (Cuadro 2). Los grupos sociales
mas afectados por la privatizacién no son, sin
embargo, los pobres, sino los estratos urbanos
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mas altos, que participan en mayor proporcién

del empleo publico. Como lo advierten la expe- -

riencia y la teoria, en el largo plazo los efectos de
la privatizacién dependen crucialmente de la res-
puesta de la inversién privada. Si la inversiéon
privada no reacciona paraaprovechar lasmejoras
de productividad y el abaratamiento de algunos
recursos, la privatizacién se traduce en un forta-
lecimiento del sector externo y de las finanzas

publicas, pero a costa de una reduccién de los
ingresos reales de todos los grupos urbanos y de
unadisminucién del empleo moderno enel sector
urbano de la economia.

Como consecuencia, los indicadores sociales
sufrenundeterioro apreciable:la caida deingresos
trae consigo un menor consumo de alimentos,
una menor participacion y rendimiento escolar y

Cuadro 2
RESULTADOS DE SIMULACION DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA: PRIVATIZACION
(Por una sola vez)

Corto  Largo Plazo sin Largo Plazo con
Plazo cambio en Inversién cambio en Inversién

PIB y demanda (variaciones %)
PIB

Consumo privado

Consumo gobierno

Inversion total

Exportaciones

Importaciones

Ocupacién (variaciones %)
Rural

Estable

Indep moderno
Tradicional

Desempleados

Ingreso real (variaciones %)
Rural

Decil 1

Decil 5

Decil 10

Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base

Esperanza vida rural (afios)
Esperanza vida urbana (afios)
Consumo alimentos rural (calorias)
Consumo alimentos urbano (calorias)

Nivel educativo rural (cubrimiento) 76.6
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 92.7

Productividad trabajo rural
Productividad trabajo urbano

-39 05 14

7.0 49 2%

- 143

13 6.1 27

35 -13.4 1.1

-0.1 26 12

-16.3 31 26
142
1.3

426 0.1 0.8

-49 8.7 45

46 57 11

5.7 73 23

8.3 75 52

45 13

7 3.0

42 24

7.8 8

-10.5 2.7

-10.6 2.8

27 05

0.4 18

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano en Colombia.

108

FEDESARROLLO/PNUD/1991.



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 el sector publico 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 inversién privada
puede moderar los resultados sociales desfavora-
bles y producir efectos netos positivos desde un
punto de vista econémico. Sila inversion privada
responde, el PIB podra aumentar en el largo plazo
y tendera a producirse una redistribucién favora-
ble del ingreso de los estratos urbanos mas altos
hacia las familias rurales. Sin embargo, atin con-
tando con esta respuesta de la inversion privada,
unicamente puede esperarse algin mejoramien-
toen lascondiciones nutricionalés en el campo. El
resto de indicadores sociales registraria deterio-
ro, especialmente en las ciudades y de todas for-
mas habra una reduccién en el empleo de caracter
estable en las ciudades.

2. Lapolitica 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 continuacién se discuten los
efectosde esta politica (teniendo en cuenta que las
tasas efectivas de recaudo no corresponden a las
nominales debido a la existencia de exenciones y
otras razones).

Por si sola, la reduccién de aranceles estimula
el crecimiento, disminuye ligeramente el desem-
pleo, y eleva los ingresos reales de todos los
grupos sociales tanto en el corto como en el largo
plazo (Cuadro 3). Sin embargo, como veremos en
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seguida, estos efectos desaparecen cuando se tie-
ne en cuenta que la reduccién de aranceles tiene
que ser compensada desde el punto de vista fiscal
coningresos tributarios de otras fuentes y que, en
ellargo plazo, puedesernecesarioreducirademas
la inversion agregada de la economia para resta-
blecer el equilibrio de la balanza de pagos.

En Colombia, las reducciones de aranceles
han sido compensadas ya parcialmente con au-
mentos en el impuesto al valor agregado introdu-
cidos en 1991 y, quizds nuevamente en 1992. Una
politica de compensacion fiscal basada en este
instrumento, contrarresta completamente los
efectos expansivos de corto plazo de la reduccion
de aranceles, y da origen a una caida del PIB.
Como consecuencia, la situacion laboral se em-
peora, pues disminuyen los puestos de trabajo
estable e independientes modernos y aumenta el
desempleo. En el largo plazo también se aprecia
un efecto adverso sobre la actividad econdmica
agregada, aunque en magnitud inferior al corto
plazo. (Este efecto negativo sobre el PIB en el
largo plazo puede sin embargo moderarse e in-
cluso desaparecer poraumentos enla productivi-
dad multifactorial asociados al crecimiento delas
exportaciones, los cuales no son considerados en
el modelo).

Cuando se tiene en cuenta el aumento en el
IVA, la caida de ingresos afecta por igual a todos
los grupos de ingreso urbano, y con mayor fuerza
alasfamiliasrurales. En ellargo plazo, en cambio,
las familias rurales resultan siendo las beneficia-
rias delas medidas, a costa de todos los grupos de
ingreso urbano. Considerando que el promedio
de los ingresos rurales es menor que el urbano, se
produce en fin de cuentas un efecto redistributivo
del ingreso. Sin embargo, aparte del mayor con-
sumo de alimentos por parte de las poblaciones
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Cuadro 3

RESULTADOS DE SIMULACION DE LA REESTRUCTURACION ECONOMICA: REDUCCION DE ARANCET _::

(Por una sola vez)

Corto Corto Largo Plazo  Largo Plazo Largo Plazo  Largo Plazo
Plazo Plazo sin cambio sincambio  con cambio  con cambio
en Inversién en Inversiéon en Inversién en Inversion
Sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando
iva iva iva iva iva iva
PIB y demanda (variaciones %)
PIB 04 -2.0 0.3 -0.9 0.2 -0.6
Consumo privado 1.5 -2.6 1.5 -2.2 0.7 -1.8
Consumo gobierno
Inversion total -39 2.3
Exportaciones 0.3 0.4 0.2 1.4 1.1 0.8
Importaciones 5.6 28 5.8 -2.6 0.5 0.3
Ocupacién (variaciones %)
Rural 0.0 0.0 0.0 0.8 0.4 0.6
Estable 0.1 -3.3 -0.1
Indep.moderno 0.2 -34 -0.0 -0.3 -0.2 -0.2
Tradicional -0.0 -0.0 0.0 04 -0.3
Desempleados -0.5 9.8
Ingreso real (variaciones %)
Rural 2.6 -3.2 1.8 -2.1 2.8 1.4
Decil 1 1.2 -2.3 1.5 -3.9 -0.3 -29
Decil 5 1.3 -2.5 1.5 -3.7 -0.1 -29
Decil 10 1.3 -25 14 -2.6 0.3 -2.1
Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base
Esperanza vida rural (afios) 61 0.2 -25 -0.8 -2.0
Esperanza vida urbana (afios) 71 0.1 -3.4 -14 -2.5
Consumo alimentos rural (calorias) 80 0.7 1.0 1.3 0.7
Consumo alimentos urbano (calorias) 151 0.7 -2.8 -0.7 -2.1
Nivel educativo rural (cubrimiento) 76.6 0.5 -5.4 -2.0 -4.0
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 92.7 0.4 54 20 -41
Productividad trabajo rural - 0.5 -19 -0.3 -15
Productividad trabajo urbano - 0.3 -1.7 -0.4 -1.2

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano en Colombia. FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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rurales, no se registran mejorias en los demas
indicadores sociales.

Aun sin tener en cuenta que es necesario au-
mentar el IVA, en el largo plazo la reduccién 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
situacién de la cuenta corriente de la balanza de
pagos (aparte de las pérdidas adicionales de pro-
ductividad que podrian producirse por la menor
inversion). Los deciles mas pobres de las ciuda-
des serian los perjudicados, cediendo ingreso a
favor especialmente de las familias rurales. En
estas condiciones, el unico de los indicadores
sociales considerados que registraria alguna me-
joria por efecto de la politica analizada seria el
consumo de alimentos en el campo.

E. Efectos econdémicosy sociales de una
estrategia de desarrollo humano

Los analisis anteriores muestran, en definitiva,
quelas politicas de reestructuracién tendran efec-
tos recesivos que afectaran el empleo y los ingre-
sos laborales en el corto plazo, aun cuando bajo
ciertas condiciones producirdn aumentos de pro-
ducciény eficiencia enellargo plazo. Las politicas
de reestructuracion no tenderan a empeorar la
distribucién del ingreso en el corto ni en el largo
plazo. Es posible, mas bien, que induzcan una
redistribucion progresiva, consistente con el au-
mento de la movilidad laboral y con la elevacién
de los ingresos rurales. Sin embargo, ello sera
insuficiente para producir mejoramiento alguno
en los indicadores sociales.

Asi las cosas, es preciso complementar las
reformas econémicas estructurales con una estra-
tegia de desarrollo humano para lograr un mejo-
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ramiento apreciable de los indicadores sociales
enellargo plazo, y para evitar su posible deterioro
en el corto plazo. Como veremos, una estrategia
de esta naturaleza puede ademds generar posi-
bilidades adicionales de crecimiento, reforzando
asi los efectos favorables de las reformas estruc-
turales en el largo plazo.

La estrategia que se modela a continuacion
recoge, desde la perspectiva presupuestal, los
principales elementos de la estrategia de desarro-
1lo humano, la que esta justificada y desarrollada
enla préxima seccién. Sus resultados se muestran
en el Cuadro 4.

De acuerdo con las metas y las necesidades de
gasto que se sustentan en el resto de este docu-
mento (que se resumen mds adelante en el Cua-
dro 13), la estrategia consiste en un programa
continuado desde el presente hasta el ano 2020
para aumentar anualmente en 4.5% el gasto co-
rriente y en 3.3% el gasto de inversion fija del
gobierno en programas sociales de educacion,
salud, agua y alcantarillado, seguridad social y
nutricion (las participaciones actuales de estos
gastosenel PIBson 6.27% para los gastos conside-
rados corrientes y 0.47% para los de inversion
fija).

Especificamente, de acuerdo con el plan pro-
puesto en este documento, en educacion se con-
sidera un aumento anual del gasto de 3.1% y en
salud se supone que el indice de disponibilidad
de servicios se elevara en 0.95% por ano. Las
proyecciones financieras para seguridad social y
nutricion siguen la tendencia histdrica. En la es-
trategia no se incluyen las acciones coyunturales.

En el corto plazo, la adopcion de la estrategia,
sin acudir a nuevos esfuerzos fiscales, puede ace-
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Cuadro 4

RESULTADOS DE SIMULACION DE LA ESTRATEGIA SOCIAL

(Promedios anuales)

Corto Corto Largo Plazo  Largo Plazo Largo Plazo Largo Plazo
Plazo Plazo sin cambio sincambio  con cambio con cambio
en Inversién en Inversién en Inversién en Inversion
Sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando sin cobrar cobrando
iva iva iva iva iva iva
PIB y demanda (variaciones %)
PIB 0.6 0.2 0.7 0.5 0.1 0.4
Consumo privado 0.6 -0.0 1.0 0.4 0.3 0.3
Consumo gobierno 2.9 2:9 2.9 2.9 29 2:9
Inversion total 0.1 0.1 0.1 0.1 -19 -0.4
Exportaciones -0.2 -0.2 -0.2 -0.1 -0.1 0.1
Importaciones 0.8 0.4 2.1 0.9 0.1 0.1
Ocupacioén (variaciones %)
Rural -0.0 -0.0 -0.3 -0.2 -0.1 -0.1
Estable 1.4 0.8
Indep.moderno 1.3 0.7 0.3 0.2 0.2 0.2
Tradicional -0.1 -0.1 0.0 -0.1 -0.0
Desempleados -3.8 =21 0.1
Ingreso real (variaciones %)
Rural 0.7 -0.2 -0.7 -0.6 -0.1 -0.5
Decil 1 04 -0.1 1.5 0.6 0.1 0.3
Decil 5 0.5 -0.1 1.5 0.6 0.2 0.3
Decil 10 0.7 0.1 1.3 0.7 04 0.5
Indicadores Sociales y Eficiencia (variaciones %) Base
Esperanza vida rural (afios) 61 0.5 0.2 0.2 0.0
Esperanza vida urbana (afios) 71 0.1 0.4 0.4 0.3
Consumo alimentos rural (calorias) 80 -0.1 -0.1 0.0 -0.1
Consumo alimentos urbano (calorias) 151 1.5 0.9 0.3 0.9
Nivel educativo rural (cubrimiento) 76.6 10.3 9.4 1.0 9.1
Nivel educativo urbano (cubrimiento) 92.7 104 9.4 19 9.1
Productividad trabajo rural - 1.6 1.1 0.0 0.9
Productividad trabajo urbano - 1.7 1.4 0.0 1.2

Fuente: Lora, Ramirez. Ajuste estructural y desarrollo humano en Colombia. FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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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 estable e independiente moderno, contri-
buyendo asi a reducir el desempleo. Sin embargo,
estos efectos de corto plazo s6lo pueden mante-
nerse dejando sin cambio los actuales niveles de
tributacion. Cuando se tienen en cuenta aumen-
tos del IVA para cubrir los mayores gastos prac-
ticamente no se produce ningtn cambio de im-
portancia en los ingresos reales por grupos de
ingreso ni en los resultados macroeconémicos,
aun cuando si puede tener lugar algiin mejora-
miento de la situacion laboral.

A primera vista, por lo tanto, puede parecer
conveniente iniciar la estrategia de desarrollo
humano mediante una ampliacién del déficit
fiscal con acceso a recursos de financiamiento
interno y externo. Sin embargo, esta opcién en
realidad no tiene posibilidad practica, dado que
no existe margen de gasto fiscal en Colombia
porque el gobierno esta abocado de inmediato a
cubrir los faltantes de la reforma arancelaria
analizada arriba y, ademas, las mayores necesi-
dades de recursos impuestos por la descentrali-
zacion fiscal que aprobé recientemente la Cons-
titucion. La utilizacion de financiamiento interno
y externo para cubrir el déficit no haria mas que
agravar los problemas macroeconémicos actua-
les, consistentes en una acumulacion excesiva
de reservas internacionales, presiones moneta-
rias y elevadas tasas de interés internas. Ade-
mas, el no considerar de antemano una estrate-
gia tributaria explicita para financiar el gasto
social pondria en grave riesgo su viabilidad, ante
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la presion para realizar otros gastos publicos ya
comprometidos.

En el largo plazo, si el mayor déficit fiscal no
desplazara finalmente la inversién privada, la
estrategia de desarrollo humano sin ajustes tribu-
tarios adicionales aceleraria el crecimiento en
promedio en0.7% anual y los ingresos urbanos en
1.5% anual. Sin embargo, esta es una posibilidad
inexistente en el largo plazo, porque la disponibi-
lidad de ahorros externos finalmente se veria
limitada obligando a reducir la inversion. Al te-
ner en cuenta esta restriccion macroecondmica de
largo plazo, la estrategia de desarrollo humano
sin ajustes tributarios simplemente aceleraria el
crecimiento en 0.1% anual, con el agravante de
que tenderiaaconcentrar losaumentos deingreso
en los estratos urbanos mas altos. En estas con-
diciones, la productividad del trabajo no registra-
ria cambio alguné comoresultado dela estrategia
de desarrollo social, aunque habria mejoras muy
ligeras en todos los indicadores sociales a través
del tiempo.

Debido a las limitaciones dentro de las cuales
debe operar la economia en el largo plazo, la
estrategia de desarrollo humano tendria efectos
mucho mads favorables si se tiene en cuenta en
forma explicita la necesidad de asegurarle
financiamiento fiscal mediante aumentos de im-
puestos. Para el efecto se supone que se eleva el
IVA puesto que, como ya se vio, es la alternativa
mas viable en la actualidad. Més adelante se
consideran sin embargo otras alternativas de
financiamiento tributario que pueden comple-
mentar parcialmente el aumento del IVA.

Se estima que, considerando el ajuste tributa-

rio, la estrategia propuesta aceleraria el creci-
miento anual promedio en 0.4 6 0.5% durante los
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treinta afios considerados, sin dar origen a nin-
gin desequilibrio macroeconémico externo ni
fiscal y sin generar presiones de precios. La estra-
tegia propuesta no tendria efectos de
redistribucion progresiva del ingreso, y segtin lo
indican nuestros resultados tenderia mas bien a
generar pérdidasde ingreso real entrelas familias
rurales. En forma consistente con la experiencia
internacional, la estrategia propuesta no estaria
en capacidad de inducir cambios radicales en la
distribucion del ingreso, los cuales dependeran
esencialmente del patrén de desarrollo que se
adopte y de los esfuerzos que se hagan para
mejorar la productividad agricola, consolidar el
desarrollo exportador y propiciar la movilidad
laboral, entre otros factores.

Losbeneficiosdela estrategia propuestadeben
verse entonces en su estimulo favorable al creci-
miento econdmico y, sobre todo, en su impacto
sobre los indicadores sociales, especialmente en
las ciudades, donde actualmente se concentra el
mayor numero de pobres del pais. El consumo
per-capita de alimentos urbano podria aumentar
32% por encima de sus tendencias actuales, la
expectativa de vida entre 2 y 3 afios por encima y
la productividad del trabajo urbano 43% por en-
cima. En el campo, segtn los resultados del mo-
delolaestrategiano contribuirfaaelevarel consu-
mo per-capita de alimentos ni la expectativa de
vida, aunque si produciria un aumento del orden
del 30% en la productividad de los trabajadores
rurales.

El modelo sélo considera las interacciones
bésicas entrelas estrategias de gasto social y estas
variables, y deja de lado elementos dificiles de
formalizar matematicamente pero que igualmen-
te inciden sobre los indicadores sociales. La justi-
ticaciony discusion mas detallada de las politicas
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propuestas para cada uno de los sectores sociales,
al igual que la presentacién de los elementos que
quedan por fuera del modelo, es el objetivo de la
seccién III. Sin embargo, antes de entrar en esa
discusién conviene explorar 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 la estrategia propuesta. Si
su ejecucion se apoyara en financiamiento seria
totalmente vulnerablea cambiosenlas condiciones
macroecondmicas. Ademas, como hemos visto,
aunque llegara a ejecutarse sin interrupcion con
base en financiamiento, sus efectos sociales y
econémicos podrian verse severamente reduci-
dossilainversién resulta desplazada como tinico
recurso final para mantener los equilibrios
macroeconémicos.

La carga impositiva total en Colombia llega al
14.3% del PIB, segtin el estimativo para 1991. El
gobierno nacional recauda la mayor parte de
estos ingresos (10.3% del PIB, que corresponde a
un 5% proveniente de impuestos directos y un
5.3% de gravamenes indirectos, incluyendo el
IVA, que genera el 3.1%). La carga impositiva es
baja seglin patrones internacionales, lo cual es
indicativo de que existe margen para elevaciones
futuras. La reducida carga tributaria del pais 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 delas empresas, con tasas maximas del 30%
(mas la sobretasa temporal o “impuesto de gue-
rra” fijadoen 1991); el impuesto al valoragregado



IVA, cuya tasa bésica fue elevadadel 10al 12% en
1991; y los aranceles a las importaciones que,
como ya se menciono, fueron objeto de severas
reducciones entre 1989 y 1991.

Como resultado de diversas reformas adelan-
tadasdesde 1983, el sistema tributario actual tiene
una estructura homogénea y moderna, libre de
las distorsiones que tenia con anterioridad. En
estascondiciones, y dadoslosnuevos patrones de
integracién alos flujos de comercio internacional,
la principal fuente de aumento de los recaudos
tributarios es necesariamente el impuesto al valor
agregado, como ha sido supuesto en los andlisis
anteriores.

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas publicas, que conviene
sefialaracontinuacion. En primer lugar, se cuenta
con un amplio margen para aumentar los ingre-
sos corrientes provenientes de la venta interna de
derivados del petréleo, en particular la gasolina®.
El precio de venta de este producto, que es fijado
por el gobierno, es en la actualidad el cuarto mas
bajo del mundo, después de Arabia Saudita,
Ecuador y Venezuela. Aun asi, los impuestos
indirectos que genera su venta corresponden ac-
tualmente al 0.7% del PIB.

Se calcula que unaumento del 20% enlos precios
internos de la gasolina y otros combustibles deri-
vados del petréleo podria elevar en 0.4% del PIB las
rentas del sector publico, tanto a través de mayores
impuestos indirectos como de mayores rentas para
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Ecopetrol. Por consiguiente, hay un margen muy
amplio para obtener recursos fiscales elevando los
precios de los combustibles, objetivo que ademas es
deseable por razones de eficiencia econdmica, ya
que los precios actuales no reflejan los costos de
oportunidad de estos productos.

Los aumentos de precios de la gasolina suelen
enfrentar resistencia por sus posibles efectos so-
bre la inflacién y por su impacto regresivo sobre
la distribucion del ingreso. Cuando el gobierno
utiliza los recursos que genera el 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
el que ocurriria si los mismos recursos se recau-
dan a través de aumentos en la tasa general del
IVAS. Esto significa, naturalmente, que las eleva-
ciones del precio de la gasolina deben hacerse en
forma gradual en la medida en que lo permita la
situacion macroecondmica general y las tenden-
cias de la inflacion. Esta restriccion no limita sin
embargo su viabilidad para los fines de esta estra-
tegia, ya que en ella se supone que los aumentos
en el gasto deben ocurrir en forma gradual a
través de las proximas décadas.

En relacién con el impacto regresivo de los
aumentos de precios de los combustibles, la evi-
dencia indica que, efectivamente, los estratos ur-
banos mds bajos resultan mas afectados que los
altos (aunque las diferencias no resultan muy
pronunciadas’). Esto no justifica, sin embargo, el

5 Laargumentacién que sigue se basa en Lora, E. y Perry, G., “Estrategias de manejo de los precios de los hidrocarburos en
el corto y el largo plazo”, informe de investigacion FEDESARROLLO, 1992.

6  Estos célculos provienen de aplicar un modelo semejante al aqui utilizado para los analisis de corto plazo, pero en el cual
se desagregan diversos tipos de combustibles para analizar en 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 mas bajo y en 0.5% el del decil mas alto cuando el gobierno gasta en su totalidad los recaudos adicionales.
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mantenimiento de subsidios generalizados a los
precios de los hidrocarburos ya que, no obstante
estos resultados, tales subsidios son totalmente
regresivos. Larazénes, sencillamente, que el grueso
del consumo directo e indirecto de hidrocarburoslo
realizan las clases altas, aunque represente para
ellas un porcentaje menor de su gasto total. En
efecto, el decil de ingreso urbano mas alto consume
el 40% de los productos refinados del petrdleo
destinado a las familias urbanas. En contraste, los
cinco deciles urbanos mds pobres —la mitad de la
poblacion urbana— consumen en total apenas el
18.5%. Visto deotra forma, el consumo por hogarde
productosrefinados del petrdleo en el decil médsrico
es aproximadamente 11 veces el de las clases bajas
(hasta el decil 5).

Por consiguiente, la eliminacion del subsidio
generalizado puede generar recursos adicionales al
Estado, que pueden servir para financiar con creces
subsidiosdirectosfocalizadosenlasclasesdeingreso
mas bajos con el objeto de compensarlas por la
pérdida sufrida por el aumento en los precios delos
hidrocarburos. Si la politica de desmonte de los
subsidios delos precios de los hidrocarburos forma
parte de una estrategia global de subsidios directos
focalizados y de gastos en vivienda, salud y edu-
cacion para las clases bajas, como aqui se propone,
sus efectos regresivos quedan compensados con
creces. Con todo, conviene mencionar que, en
comparacion con los ajustes de precios de los hi-
drocarburos, los aumentos en las tasas del IVA son
preferibles desde el punto de vista distributivo, ya
que afectan en forma mas homogénea a todos los
estratos de ingreso urbano.

Finalmente, el gobierno debe persistir en su
politica actual de introducir mejoras de eficiencia

en la administracion de los recaudos directos e
indirectos, con miras a mejorar su efectividad en
el corto y en el mediano plazo. Los esfuerzos
realizados en los ultimos afos han sido muy
eficaces para elevar los recaudos efectivos. El
gobierno también debe ampliar sus esfuerzos
recientes para aumentar la eficiencia del gasto,
reduciendo el nimero de entidades y las plantas
de personal redundante y poniendo coto a fuen-
tes potenciales de desequilibrios fiscales futuros,
como es el caso de los actuales regimenes
pensionales del sector publico.

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

El PNUD y el Banco Mundial definen las dreas
prioritarias de inversion en capital humano como
la educacién basica, la atencion primaria y la
extension de los sistemas basicos de suministro
de agua potable a los sectores pobres tanto de las
ciudades como de las zonas rurales®.

El plan de desarrollo humano aqui esbozado
plantea unas metas en materia de gasto ptblico en
desarrollo humano para Colombia, coherentes con
las politicas y posibilidades macroeconémicas-cuya
interdependencia se vi¢ en la secciénanterior-, y un
periodo de tres décadas para lograrlas. Se definen
prioridades en materia de gasto social, y se propo-
nen esquemas institucionales y financieros para
llevar esos servicios a la poblacién y generar los
recursos publicos no inflacionarios que permitan
proveer el nivel de servicios propuestos.

A continuacion se describen, de manera es-
quematica, las politicas sociales recomendadas
para cada sector y se da una cuantificacion de

8 PNUD,Desarrollo Humano: informe de 1991, Bogota, 1991. p.115.
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sus costos. Para mayor detalle y justificacion de
ellas se recomienda acudir a los informes secto-
riales que les sirven de apoyo’. Esta seccion se
ocupa de las politicas de largo plazo, en par-
ticular de las de educacion, salud, seguridad so-
cial y agua potable y saneamiento bdsico. La
estimacion de sus costos es el insumo de los
ejercicios de simulacién presentados en la sec-
cioén anterior.

A. Politicas sectoriales de largo plazo
1. Educacién

En educacion se fijan las siguientes metas de
cobertura que deben alcanzarse en el afio 2020:

1. E1100% de los nifios deben terminar 9 afios
de educacién. El Estado ofrecera la totalidad de
los cupos de la primaria y dos terceras partes de
los grados 6 a 9 (porcentaje que cubre satisfacto-
riamente la poblacién pobre).

2.E195% de los jovenes deben terminar bachi-
llerato completo. El Estado ofrecera la mitad de
los cupos para los grados 10y 11.

3. La cobertura de la educacién superior debe
ser, segin estandares internacionales, de 2.200
alumnos por cada 100.000 habitantes. La mitad de
estos cupos serd ofrecida por el Estado. De su
oferta, la tercera parte sera por becas, que cubren
satisfactoriamente la poblacién pobre, y larestan-
te por créditos.

UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

4.Paraapoyarsuficientementelainvestigacion
y el desarrollo tecnoldgico, se destinard a este
subsector al menos el 0.7% del PIB, a través del
sector educacion. Este porcentaje se asigna, de
nuevo, segln estandares internacionales mini-
mos. Estos deben complementarse tanto con re-
cursos estatales asignados a otros sectores, como
con recursos privados.

5. La educacion de adultos se fortalecera de
modo que ella ofrezca alternativas de capacita-
cién y desarrollo para toda la poblacién mayor de
25 afios. Ello se traduce en una asignacion del
0.2% del PIB.

6. Similarmente los sectores de la cultura, de-
portes y recreacion seran fortalecidos, hasta que
su presupuesto signifique el 0.2% del PIB.

La politica de educacién constituye la princi-
pal estrategia de desarrollo humano del pais.
Desde la perspectiva econdmica, son enormes las
implicaciones que tiene el nivel educativo sobreel
desarrollo de la sociedad. Basta observar cémo
dentro del conjunto de circunstancias que afectan
directamente el desarrollo y la distribucién del
ingreso estan la productividad y “la rapida
obtencién de ganancias de eficiencia en los secto-
res productivos masdirectamente vinculados con
las medidas econdmicas” (ver seccion anterior).
Similarmente, desde la perspectiva social se ha
visto como la educacion basica es elemento vital
en la reduccion, por ejemplo, de los indices de
violencia o0 de desnutricién.

9 Entrelos documentos que dieron origen a este articulo, excluidos de la presente publicacién, se encuentran analisis de un
conjuntode politicas de caracter coyuntural, referidas en particular alasred de proteccién social, la violencia y lanutricién.
Los costos de estas politicas no fueron incluidas en los ejercicios de la seccién anterior, debido a su caracter coyuntural. El
principal de los programas propuestos en esta direccién consiste en ofrecer alternativas de empleo minimo a los
desempleados pobres, en proyectos de interés social intensivos en mano de obra. El costo de este programa ha sido

calculado en el 0.17% del PIB.
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De ahilas metas aqui sefialadas, en especial en
materia de educacién bdsica. La necesidad de un
cubrimiento total en este nivel es reconocida por
la nueva Constitucion del pais. De conformidad,
debenimpulsarse los programas de universaliza-
cion de la educacion primaria y de aumento de
cobertura de la secundaria que han sido pro-
puestos por el actual Plan de Desarrollo.

La meta propuesta en educacion superior
dimensiona el esfuerzo que el Estado debe ade-
lantar, y surelacion con el sector privado. Reserva
al primero la necesidad de concentrar sus esfuer-
zos a un nucleo que sea suficiente para promover
adecuadamente el desarrollo del pais y que se
caracteriza por una educacion de alta calidad,
investigativa y con promocién social, y con un
vinculo muy estrecho con el desarrollo cientifico
y tecnologico.

Quiza lo mas sorprendente es el peso dado a
los sectores tradicionalmente olvidados, el de
adultos y los de la cultura, la recreacién y los
deportes. El énfasis en el primero encuentra su
justificacion no sélo en el hecho de que la transi-
cién demografica convierte a la poblacién de mas
de 25 afos en un grupo con un peso cada vez
mayor, sino porque es claro que sus necesidades
de actualizacion e interaccion por fuera de los
sistemas educativos formales, son cada vez ma-
yores. Asi mismo, la complementareidad entre la
educacion formal y los procesos culturales, de-
portivos y recreativos, resulta cada vez mas
indisoluble.

Aunque tradicionalmente no se considera
responsabilidad del sector educativo, debe in-
cluirse también como parte del programa en esta
area la meta de largo plazo de cubrir al menos
la mitad de la poblacién entre 0 y 6 afios, con
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recursos estatales. En efecto, los procesos edu-
cativos pueden verse seriamente afectados
cuando esta poblacién, y en especial la mas vul-
nerable, no es socializada y alimentada adecua-
damente. Asi mismo, las necesidades laborales
obligaran cada vez mas a que los padres deban
ausentarse del hogar para ir a trabajar y por
tanto se debe proveer adecuados sistemas de
atencion a los nifios.

La filosofia de todos los programas propues-
tos es que el Estado debe garantizarle a toda la
poblacion el acceso a la educacion, la cultura y el
deporte, pero la accion de las entidades educado-
ras o culturales puede estar a cargo de empresas
privadas, asociativas, cooperativas, o sin &nimo
de lucro. Las familias de ingresos medios y altos
deben sufragar los costos de educacion y cultura
directamente, excepto en el caso de la educacién
primaria que serd gratuita para todos. El Estado
garantizara el acceso a estos servicios a través de
establecimientos publicos, y a través de sistemas
de becas para asistencia a establecimientos priva-
dos o sin &nimo de lucro.

En el Cuadro 5 se presentan las proyecciones,
hasta el 2020, de los gastos estatales para la pres-
tacion de estos servicios. Es de observar como las
participaciones de estos gastos en el PIB aumen-
tan, fundamentalmente en los primeros anos, lle-
gando a presentar el 4.6% del PIB en la primera
década del Siglo XXI. Sin embargo, las compara-
ciones internacionales muestran que aun siendo
asi, la proporcion de ese gasto en el PIB sigue
siendo baja y viable. En efecto, esta proporcién es
del 3.5% para el promedio de los paises con indi-
ces de desarollo humano medio y muy inferior a
los de paises desarrollados (6.0%), quienes justa-
mente han apoyado sus desarrollos en una buena
formacion del hombre y la 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 177 275.2 3128 368.4 406.9 455.5 501.2 550.1
Secundaria 137.0 3164  477.6 5486  631.0 7123 811.1 914.4
Superior 96.0 257.7 2951 3362 3818 431.1 484.9 5429
Ciencia y tecnologia 39.2 2410 9306 1.7799 3.404.6 6.512.3 12.456.7 23.826.9
Educacién adultos 0.5 25 14.6 34.6 61.6 97.6 1159 137.7
Cultura y deportes 5.7 12.3 29.1 51.9 82.2 97.6 1159 137.7
TOTAL SECTOR EDUCACION (1) 547 962 1333 1582 1851 2136 2435 2765
Atencién al menor 113 113 181 198 231 254 278 307
PIB 20654 24530.81 29134.94 34603.25 41097.8 48811.28 57972.46 68853.11
Participacién educacién en el PIB 0.03 0.04 0.05 0.05 0.05 0.04 0.04 0.04
Proyeccién histérica 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 Educacién colombiana: una visién de largo plazo" FEDESARROLLO/PNUD/1991.

En el Cuadro 6 se observa como la estructura
de gastos del sector educacion empieza a
modificarse, positivamente, al darlemayor pesoa
sectores tales como la cultura, deportes, adultos y
la ciencia y tecnologia. La participacién de la
primaria disminuye sobre todo debido a un uso
mas eficiente de los recursos. Ello esta fundamen-
tadoenel supuestodequelaasignacion financiera,
que sedarddirectamentea los municipios, se hara
con base en las necesidades educativas -nimero
de alumnos matriculados, correctos valores de
salario promedio para los docente y adecuada
relacion alumnos por profesor -. Esta forma de
asignacion se convierte en uno de los objetivos
poralcanzar. De otra parte, la secundariaaumenta
su participacion puesto que la poblacién objetivo
se incrementa sustancialmente, en especial por el
aumento de la cobertura en las zonas rurales.

Debe observarse que los costos unitarios de la
educacién sufren transformaciones importantes
entre 1.990 y el 2.020, producto de los aumentos
que se proponen para los salarios de los docentes
y también del mayor impulso que se le quiere dar
a la inversion educativa, las que son condicion
necesaria para impulsar la calidad de la educa-
cién. Es interesante anotar que la elevacion los
salarios se hace con base en el crecimiento real de
la economia, visto a través del PIB per-capita.
Aumentos mayores resultarian imposibles de fi-
nanciar, dado su efecto acumulativo a través del
tiempo.

Cuando se comparan dichos costos con las
proyecciones histéricas del gasto publico destina-
do al sector, se encuentran diferencias importan-
tes, en especial para los primeros afios. Para 1.995
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Cuadro 6
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GASTOS UNITARIOS Y ESTRUCTURA DEL SECTOR EDUCACION

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

COLOMBIA COLOMBIA
(1990) (2020)
Gasto Participacién Gasto Participacién
Unitario Unitario
Educacién béasica (9 Afios) 59.273 57.60 149.844 43.02
Ultimos grados secundaria 98.800 7.70 283.332 10.96
Educacién superior 509.020 26.70 1.845.695 19.88
Ciencia y tecnologia
Fomento investigacién universitaria 3.40 16.64
Apoyo investigadores 1.20
Adultos 0.80 4.75
Becas
Cultura y deportes 1.40
TOTAL 100.00 100.00

Fuente: Molina, C.G. "La educacién colombiana: una visién de largo plazo” FEDESARROLLO/PNUD/1991.

habria que aumentar en un 30% la proyeccién
historica del gasto en ese afio (que es superior al
aumento propuesto por el plan de desarrollo).
Allise propone un aumento del 7% del gasto para
1994 respecto a su proyecciéon histérica —ver
Grafico 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
yano existen exigencias adicionales en cobertura.

Asi las cosas, el gasto previsto para el 2.020
excede tan s6lo en un 30% al gasto proyectado
histéricamente. Esto a pesar de los aumentos
salariales mencionados y de los significativos es-
fuerzos por aumentar la inversion del sector, dos

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

En efecto, para mejorar la calidad de la educa-
cion primaria y secundaria se hace necesario au-
mentar mas que proporcionalmente el gasto publi-
co en materiales de ensefianza y textos, y se deben
establecer jornadas escolaresque copenbuena parte
del dia de los jovenes. A nivel internacional se ha
demostrado que el nimero de horas de escuela por
dia y el acceso generalizado a textos y materiales
estan claramente relacionados con la calidad del
desempefio académico de los estudiantes.

La calidad de la educacién publica y privada se

controlard a través de exdmenes nacionales aplica-
dos en todos los establecimientos educativos en
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varias etapas de la trayectoria educacio-nal. Este
mecanismo tambiénlo proponeel plandedesarrollo
para el nivel superior. Los resultados de esos exa-
menes serviran para medir la calidad de la educa-
ciénimpartida y como indicador de gestion paralos
miembros de la comunidad que participan en la
administracion de las entidades publicas. También
como orientacion para los jovenes y padres de
familia que tienen que escoger el establecimiento al
cual asistir.

De otra parte, se requiere también llevar a cabo
reformas institucionales que garanticen una ma-
yor eficiencia. Las principales recomendaciones
apuntan a la descentralizacion hacia los munici-
pios y a la creacién de una autonomia adminis-
trativa y de manejo derecursos financierosa nivel
de las unidades operativas locales. Los ingresos
nacionales se deben distribuir en los municipios,
a través de los departamentos, segun el tamafo
de la poblacién escolar cubierta. Los municipios
distribuiran, a su vez, sus recursos a sus estable-
cimientos educativos en funcién de la poblacion
atendida y de indicadores de gestion. Estos esta-
blecimientos tendran autonomia administrativa
y presupuestal. La comunidad, y las juntas de
padres de familia, tendran una participacion acti-
va en esa administracion.

La educacién primaria, secundaria y preesco-
lar se debe manejar a nivel municipal, mientras

que la educacién post-secundaria se deberia ma-
nejar a nivel departamental o regional.

2. Salud
El sector salud persigue las siguientes metas:

1. Debe existir acceso generalizado a la salud
bésica. El Estado proveerdaala poblacion pobre un
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paquete subsidiado deatenciénintegral en salud,
en el cual la salud del nivel primario tiene la
mayor importancia. La poblacién no pobre finan-
ciara, fundamentalmente a través de seguros de
salud o salud prepagada, sus servicios de salud.
Para obtenerlos podra 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
dichos
significativamente la expectativa de vida del in-
dividuo.

cuando servicios extiendan

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

4. Se dara especial énfasis a la salud preventi-
va, a lainvestigacion y a la educacién en salud. A
estas udltimas actividades se les proveera, por
parte del Estado, un presupuesto acorde a los
estandares internacionales.

a. Plan de salud

La Constitucién de 1991 establece (Articulo 49)
que la atencién a la salud y el saneamiento am-
biental son servicios publicos a cargo del Estado,
y le garantiza a todas las personas el acceso a los
servicios de promocién, proteccién y recupera-
ci6n de la salud. También ordena al Estado orga-
nizar, dirigir y reglamentar la prestacién de servi-
cios de salud conforme a los principios de eficien-
cia, universalidad y solidaridad.

A nivel internacional se reconoce la dificultad
de garantizar la eficiencia con sistemas de salud
en que los usuarios no tienen que tomar en cuenta



los costos, y donde los médicos y hospitales pue-
den trasladar todo costo a los organismos asegu-
radores. La eliminacién de consideraciones de
eficiencia para los proveedores de servicios y
para los usuarios ha llevado 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
enel caracter estatal de los servicios de salud, sino
en la existencia de sistemas de seguro de salud
que fomenten el uso de los servicios médicos sin
tener en cuenta sus costos.

Estudiosrealizados en varios paisesapuntana
la conclusién de que una vez que las familias
llegan a tener niveles de ingreso suficientes para
tener una nutriciéon adecuada y acceso a agua
potable y servicios de salud basicos, la salud
depende mucho maés del estilo de vida que de la
intensidad de uso de los servicios de salud. En
estilo de vida se incluyen factores comola dieta, el
ejercicio, el no abuso de cigarrillos, alcohol, y
drogas, y la actitud hacia la prevencién de acci-
dentes. También es importante el conocimiento
de las personas de coémo cuidar su salud®.

La conclusion de que el facil acceso a los servi-
cios de salud s6lo mejoralos indicadores de salud
de las personas pobres, y que el mayor impacto
sobre las tasas de mortalidad lo produce la edu-
cacionensalud ylosservicios preventivos, define
la estrategia aqui propuesta para garantizar el
derecho a la salud establecido por la Constitu-
cién. Las modalidades de la intervencion del Es-
tado en salud también toman en cuenta las
ineficienciasinherentesalos seguros generalesde
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.
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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 estdn en capa-
cidad de pagar sus propios servicios de salud. La
excepcionson lasenfermedadescatastréficas, cuya
atencién pagada resultaria absorbiendo una alta
proporcién de los ingresos aun 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 acciéon 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-
tizarfa una serie de servicios gratuitos, y otro
grupo de servicios subsidiados. El servicio de
salud investigaria la situacion de pobreza de la
familia, tomando en cuenta susingresos 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-
cion para la salud son completamente gratis. Es-
tos son los servicios que tienen beneficios exter-
nosalindividuo, o sea quela comunidad como un
todo se beneficia de que todo el mundo tenga
acceso sin limite a esos servicios. El resto de los
servicios de salud, exceptuando los gastos de
parto normal y del segundo y tercer nivel de
atencién que estan 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.
Segtin estudios la elasticidad precio por los servi-
cios médicos es del orden de-0.36, asi que cuando
las consultas o las drogas tienen un costo, dismi-
nuird el uso excesivo e indiscriminado de los
servicios.

Como sdlo se cobra una pequefia proporcién
del costo, dicho cobro no deberia ser un problema

Cuadro 7
SERVICIOS DE SALUD GARANTIZADOS A LAS
FAMILIAS POBRES

ATENCION BASICA proporcion del
costo subsidiado

(%)

A. Rehabilitacién y curacién
I. Atencién directa
1. Consultas:

a) Consulta médica general 75
b) Consulta odontolégica 75
¢) Consulta médica delegada 75
2. Hospitalizacién
a) Parto normal 100
b) Hospitalizacién de baja complejidad 75
3. Primeéros auxilios y urgencias basicas 75
II. Medicamentos escenciales genéricos 75

I11. Medios diagnésticos:

1. Radiologia simple 75
2. Laboratorio 75
B. Prevencién y Educacién en Salud

I Vacunacién infantil y embarazada 100
II. Planificacién familiar y educacién sexual 100
III. Control del desarrollo y del crecimiento infantil 100
IV. Control de parto y deteccién de riesgo prenatal 100
V. Diagnéstico prec6z 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 hospitalizacién y cirugia siempre y 80
cuando el paciente sea referido por el primer nivel

B. Cuidados intensivos 80

C. Tratamiento de enfermedades crénicas 80

Fuente: Urrutia-Gutiérrez: "Una politica para el sector salud en Co-
lombia" FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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para nadie. Hoy en dia las familias pobres gastan
mucho en salud y drogas, pero de manera
ineficiente por no tener facil acceso al sector for-
mal de la salud.

Enresumen, se propone limitar el gasto publi-
coala garantiadeacceso ala salud dela poblacién
pobre, y a los servicios de prevencién, investiga-
cion y educacion en salud. Esto incluiria los
equipos de salud extramurales, que consisten en
que cierto personal de salud se desplace a trabajar
en la comunidad para realizar actividades de
prevencion, 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 la poblacién pobre. Es de anotar que
este paquete tiene un costo de $94.900 por familia,
bastante mayor al sugerido por Planeacién Na-
cional, $56.000, en su ultimo documento Conpes
sobre salud. También resulta superior alos costos
unitarios que se obtendrian de los recursos desti-
nados por el ISS a salud, divididos por el numero
de personas atendidas (su costo unitario indivi-
dual es de $35.000). Ello deja ver que el costo de
este paquete es mas 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 atencién
basica ala poblacion pobre, programas especiales
-la mayoria dedicados a la lucha contra enfer-
medades tropicales y contagiosas-, de dotacion
de hospitales y de investigacén y educacién en
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 de los
servicios de consultas, medios
diagndsticos y medicamentos 58.651 44.558 14.093
Costo anual por familia de la
atencién de parto normal 3.109 3.109 0
Costo anual por familia de la
hospitalizacién de baja complejidad 20.343 15.455 4.888
Costo anual por familia de los
servicios de prevencién y
educacién en salud 12.800 12.800 0
Costo total anual por familia
de los servicios de atencién
basica 94.903 75.922 18.981
Costo total anual por familia
de los servicios de atencion
en el segundo y tercer nivel 36.204 28.963 7.241
Costo total por familia
de los tres niveles 131.107 104.886 26.221
Costo total por persona
de los tres niveles 25.213 20.170 5.043

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

Es de anotar que estos gastos resultan inferio-
res alos que actualmente realiza el sector publico
de la salud, al menos para los primeros cinco
anos. La diferencia proviene del hecho de que en
estas proyeccioneslos gastos ensalud se focalizan
exclusivamente en la poblacion pobre -a la que se
cubre con un paquete integral de mayor en-
vergadura que el actual-, y que la prevision del
gasto se hace en funcién del niimero de personas
por atender y no del requerimiento actual de
funcionamiento de los hospitales, el cual tiene

en muchos casos serios problemas de ineficien-
cia. También al hecho de que no se prevén re-
cursos para la construccion de nuevos hospitales
-aunque si se prevean importantes recursos
para la dotacion de los existentes-, la que no se
considera necesaria sino hasta después del
2020.

Esta proyeccién del gasto se aumenta

significativamente en los afios subsiguientes,
como consecuencia del aumento propuesto en
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Cuadro 9
PROYECCION DEL COSTO TOTAL DE BRINDAR SALUD A LA POBLACION POR DEBAJO DE LA LINEA DE POBREZA
Escenario de crecimiento promedio del PIB: 3.5% anual

(millones de pesos constantes 1990=100)

1990* 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025
Salud integral a familias pobres 32.662 187572 368310  413.675 456.240 496.679 534.167  566.518
Programas especiales 10.622 16.811 18.741 20.000 20909 21625  21.108 21.319
Dotacién y mantenimiento 5.237 5.898 6.741 7.415 8.012 8.612 12422 13.497
Investigacién 22.720 26.984 33.213 39.448 46852  55.644  66.089 78.492
TOTAL 71.242 237.265  427.006  480.538 532013 582560 633.787  679.825
Gasto histdrico proyectado 186.000 225.251 274504 329433 395863 476.306 573.827  692.184

Escenario de crecimiento promedio del PIB: 6% anual

1990* 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025
Salud integral a familias pobres 32.662 202.784 429.743 519.417 618013 723.030 831.458  936.490
Programas especiales 10.622 17.142 19.575 21.493 23341 25156  23.838 24.960
Dotacién y mantenimiento 5.237 6.374 7.856 9.292 10823  12.070 19.247 30.179
Investigacién 22.720 30.404 42.168 56.429 75515 101.056 135236  180.976
TOTAL 71.242 256.703 499342 606631 727692 861.313 1.009.779 1.172.605
Gasto histdrico proyectado 186.000 254567  346.171 470076  639.242 870.523 1.187.271 1.621.757

Nota: El gasto de 1990 es un gasto hipotético y no corresponde al gasto realmente efectuado en este afio en dichos programas
Fuente: Urrutia, Gutiérrez. "Una politica para el sector salud en Colombia" FEDESARROLLO/PNUD/1991.
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cobertura. Asi, para el afio 2000, habria que
incrementar en un 45% los gastos previstos, pero
luego, para la segunda década del siglo XXI la
proyeccién historica 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 publico 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.
Sélo se hace necesario aumentar el presupuesto
de salud para financiar adecuadamente en algu-
nos afios la investigacion'’.

3. Seguridad social

En esta seccion se analiza la organizacion de los
seguros econdmicos, en particular los seguros de
Invalidez, Vejez y Muerte, bajo el presupuesto
que deben operar en forma independiente de los
seguros de salud'.

a. Objetivos

Los objetivos de la seguridad social en materia
pensional son:

1. Establecer un sistema tinico de pensiones
para todos los individuos trabajadores, cualquie-
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ra que sea su sector de actividad y su nivel de
ingreso. A este sistema tnico de pensiones esta-
ran en libertad de entrar todos los trabajadores,
pero sera obligatorio para los asalariados de los
sectores publico y privado.

2. Fijar condiciones estables y explicitas de
cotizaciéon 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 sera decisi-
vo para que los trabajadores informales gradual-
mente se acojan a él en forma voluntaria. Para ello
serequiere ademas que se establezcan incentivos
a la fidelidad en el sistema y mecanismos que
flexibilicen las exigencias de cotizacion para los
trabajadores informales.

3. Asegurar una pensién minima a todos los
trabajadores siempre y cuando efectien susapor-
tes con la regularidad y durante el nimero de
afos que sea establecido.

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

5. Con el fin de hacer viable la transicion
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 basicos de salud. Es de destacar la rapida evolucién que ha tenido el pais en este campo en los tltimos dos
meses pues ha pasado de un estado en donde no existia claridad nalguna sobre qué estrategia de seguridad en salud debia
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 pais una seguridad social en salud universal y equitativa.

12 Esta seccién se basa en el documento técnico sobre el tema elaborado por Miguel Urrutia como parte del proyecto y en el
informe de investigacion sobre la “Viabilidad macroeconémica 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 investigacién sobre aspectos financieros de la apertura econémica.
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mente calculado de las pensiones futuras a
que podrian acceder los trabajadores actua-
les.

b. Organizacién institucional

Todo el sistema pensional operard 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
capitalizacion individual. La base de las pensio-
nes de los individuos serd, estrictamente, el
monto del capital acumulado a lo largo de su
vida laboral, incluyendo sus rendimientos fi-
nancieros en condiciones de mercado. La afilia-
cién a este sistema debera ser inmediata y obli-
gatoria para todos los trabajadores asalariados
y patronos laboralmente activos que estdn afi-
liados actualmente al ISS. Para todos los demés
trabajadores, tanto del sector publico como del
privado, la afiliacién al nuevo sistema sera vo-
luntaria.

Los empleados del sector publico estaran
incentivados a afiliarse al sistema privado una
vez se unifiquen sus condiciones pensionales con
las del sector privado. Puesto que esta unificacién
podria tomar algiin tiempo hasta que se logre
totalmente, puede ser conveniente, ademas, in-
corporar en las remuneraciones de los trabajado-
res del sector publico el aporte adecuado corres-
pondiente al régimen 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 permitira que su costo sea explicito y trans-
parente tanto para el trabajador como para la
entidad publica. Esta modificacién no implica
erogacion adicional para el sector ptiblico porque
la misma cuantia adicional serfa descontada tam-
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bién por completo por la misma entidad, excepto,
por supuesto, para aquellos trabajadores del sec-
tor publico que decidan afiliarse al sistema priva-
do. En este caso sus aportes al sistema privado se
calcularian sobre el salario total ajustado, que
seria pagado en su totalidad por la entidad. Para
trasladarse al sistema privado, los trabajadores
publicos recibirian ademds los bonos de jubila-
cién correspondientes a los derechos adquiridos
ensus propiasentidades, que servirian como base
del capital para sus futuras pensiones en los fon-
dos. El reconocimiento de las deudas por parte de
las entidades y en favor de los funcionarios ptibli-
cos facilitaria el desmonte de los regimenes exce-
sivamente generosos del sector publico y su uni-
ficacién con un régimen privado, y evitaria por
consiguiente continuar incurriendo en gravosas
deudas pitblicas adicionales con el paso del
tiempo.

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

La tasa de cotizaciones en los fondos de pen-
siones privados serd unica y fija, en un nivel que
debe establecerse entre 9 y 13%, segun las pers-
pectivas futuras sobre diversas variables
macroecondmicasy laborales. Al llegar al final de
su vida laboral, el afiliado o su conyuge y/o hijos
menores tendran derecho a una renta fija vitalicia
y/oaunflujodeingresos 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.



El desmonte del sistema pensional del ISS
tendria lugar en forma gradual a través del tiem-
po, hasta completarse hacia el afio 2020. Quienes
no cuentan con las edades de jubilacién actuales,
se trasladarian de inmediato al nuevo sistema, y
el ISSles reconoceria también bonos de jubilacion
por aquella parte de sus derechos de pension
futura correspondiente a las nuevas condiciones
de jubilaciéon. Nuevamente, estos bonos forma-
rian parte del capital para sus futuras pensiones.
El valordelosbonosestard indexado y reconocera
una tasa fija de interés real hasta cuando se cum-
pla la edad de jubilacién del beneficiario. En ese
momento seran entregados a los fondos, los cua-
les los cobraran al gobierno.

Por su parte, el gobierno podra financiar estos
pagos con la colocacion de papeles de deuda
publicadelargo plazo entrelos mismos fondosde
pensiones, evitando asi que haya desembolsos
netos que dificultarian el manejo fiscal y moneta-
rio.

Quienes ya cuentan con la edad de jubilacion,
continuaréan afiliados al ISS, entidad que pagara
sus pensiones actuales y futuras, incluso en el
caso de quienes estan ya en ese grupo de edad
pero no se han jubilado. Para pagar esas pensio-
nes el ISS dispondra de sus reservas actuales, sus
rendimientos y los aportes que debera hacerle el
Estado. No habra contribuciones de los trabaja-
dores activos para pagar estas pensiones.

¢. Condiciones de jubilacion

Para que el sistema propuesto pueda ser viable
financieramente de manera indefinida es preciso
hacer mas estrictas las condiciones actuales de
jubilacion. En particular, deben elevarse en 5 afios
las edades actuales de retiro, que son 55 anos para
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las mujeres y 60 para los hombres. Como ya se
menciond, la tasa de cotizacién uniforme para
todos los afiliados puede fijarse en algin nivel
entre el 9 y el 13%. Este rango es compatible con
una tasa de interés real de largo plazo entre 4y 5
afos,dadaslascondicionesactualesdelongevidad
de la poblacién, para lograr una pensién vitalicia
equivalente al 75% del ingreso promedio durante
la vida laboral del trabajador, suponiendo que la
vida laboral se inicia a los 25 afios y que se cotiza
en promedio 10 meses por afio hasta alcanzar la
edad dejubilacion. La tasa de cotizacion estimada
incluye el costo de la pension para los conyuges
sobrevivientes de los pensionados, pero no inclu-
ye el riesgo de invalidez ni la comisiéon de admi-
nistracién, que deben ser determinadas en forma
competitiva por las administradoras de los fon-
dos de pensiones.

Para que el sistema sea viable y pueda darse
solidaridad a los trabajadores de maés bajos in-
gresos es preciso elevar las exigencias para ac-
ceder a una pensién minima. Debido a la fuerte
concentracién de los salarios individuales alre-
dedor del salario minimo en el caso colombia-
no, las exigencias para acceder a una pension
minima deben corresponder a supuestos
financieramente viables en el largo plazo. Para
acceder a una pension minima efectiva equiva-
lente al 75% del salario minimo deben exigirse
al menos 350 meses de cotizacion con base en
un salario igual o superior al minimo (este ni-
mero de meses es equivalente a 29 afios y dos
meses de cotizaciones continuas, o a 35 afios si
se cotizan 10 meses al afio en promedio). De
esta manera, el sistema podra garantizar solida-
ridad para los trabajadores de bajos ingresos en
el evento de que las condiciones de rentabilidad
de sus aportes caigan por debajo de la tasa re-
querida para asegurarles la pensién.
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d. Resultados

El desmonte gradual del ISS a través del mecanis-
mo explicado dara lugar a un déficit efectivo por-
que dejaran de percibirse las cotizaciones de los
afiliados actuales, en tanto que seguiran cubriéndo-
se las pensiones de quienes ya tienen las edades de
jubilacién. Como se observa en el Cuadro 10, este
déficit sera inicialmente del orden del 0.8% del PIB,
para descender rapidamente en las primeras déca-
dasdel proximo siglo. Enadicion,a mas tardarenel
ano 1998, suponiendo que la jubilacién a los 65 afios
aplique de inmediato sin ningin régimen de
transicion, deberan empezar a pagarse losbonos de
jubilacién que se emitan en reconocimiento de los
derechos de los afiliados actuales. Los egresos por
este concepto fluctuaran alrededor del 04% del PIB
cada afio, incluso después del afio 2020.

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

dentro de los calculos del costo global de la
estrategia de desarrollo social. La razon es,
sencillamente, que los recursos faltantes po-
dran ser obtenidos a través de mecanismos
de financiamiento de los nuevos fondos de
pensiones. Estos fondos generaran ahorros
disponibles que estaran entre 1y 1.3% del
PIB en los afios restantes de este siglo, que
son los mas criticos. Estos ahorros podran
destinarse en parte a cubrir las necesidades
totales de financiamiento del sistema
pensional del ISS y las erogaciones causadas
por los bonos de jubilacién. Como se trata de
ahorros adicionales, inexistentes previamen-
te, el conjunto de la reforma pensional no
generard ningun desequilibrio macroeconé-
mico. Conviene sefialar sin embargo que es-
tos calculos no incluyen los costos adiciona-
les por el pago de los bonos de jubilacion
para aquellos funcionarios que opten por
pasarse al sistema pensional privado.

Cuadro 10
PROYECTO DEL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
(% del PIB)

INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES

FONDOS DE PENSIONES

Pensiones Ingresos Déficit Pago de Pensiones Ingresos Ahorro Ahorro
de mayores con reservas Efectivo Bonosde (5) por disponible neto nuevo
actuales actuales 3) = Jubilacién cotizacién (7)= del sistema
1 (2 (2)-(1) (4) (6) (6)-(5) (7)-(3)-(4)
1993 0.91 0.13 0.77 0.00 0.00 1.32 1.32 0.55
1994 091 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 0.0z 0.08 0.42 - - - <
2020 0.02 0.00 0.02 0.36 - - - -

Fuente: Lora. E., Zuleta, H. y Helmsdorff, L., "Viabilidad macroeconémicay financierade un sistema de pensiones
privado”, FEDESARROLLO, enero 1992. Alternativa con tasa de interés del 5% y jubilacién a los 65 afios.
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4. Agua potable y Saneamiento basico

Los indices de salud en Colombia van a mejorar
rapidamente sélo si se puede garantizar el acceso
al agua potable y si se generalizan los servicios de
alcantarillado en dreas donde estos son necesa-
rios para mantener condiciones sanitarias ade-
cuadas. La generalizacion del acceso a agua pota-
ble también mejora significativamente la calidad
de vida de mujeres y ninos, quienes en las zonas
deprimidasoenlasruralessonlos encargados, en
general, de obtener el agua para ¢l hogar. Los
acueductos aumentan el tiempo efectivo dedica-
do por los nifios al estudio y el de las mujeres
dedicado a labores generadoras de ingreso o de
bienestat para la familia. Es por ello que, entre
otras muchas razones, se buscara garantizar cl
acceso a agua potable y servicios sanitarios a toda
la poblacion, a precios congruentes con la capaci-
dad de gasto en estos servicios de las familias.

En las dreas urbanas es importante establecer
tarifas de agua y alcantarillado cuyo costo no las
haga prohibitivas para las familias pobres. En
general los sistemas de acueducto y alcantarilla-
do urbanos, si se manejan eficientemente, pueden
tener costos marginales lo suficientemente bajos
para no excluir a los grupos de bajos ingresos del
servicio. Se puede afirmar que la totalidad de los
costos de operacién de estos sistemas puede ser
cubierta con un buen sistema de tarifas, que
subsidie alos pobres y que un ningtin caso resulte
imposible deasumir porlosdistintos gruposdela
poblacién.

El sistema detarifas, sin embargo, debe excluir
los altos costos fijos de inversién por ampliacion
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¢ incorporacién al sistema de nueva poblacion.
Estos costos de inversion y conexion, al ser eleva-
dos, si pueden dificultar el acceso de quienes
tienen bajos niveles de ingreso. Ello es particular-
mente cierto en las pequenas ciudades y centros
rurales, en donde no se dan los rendimientos a
escala de las grandes metropolis.

En este orden de ideas se propone que el
Estado participe de la financiacion de las grandes
obras de infraestructura que aumenten la cober-
tura de agua potable y de alcantarillado, dejando
que scacl sistema de tarifas quien cubralos gastos
de operacion. Segun el tamano de las ciudades, el
apoyo a la inversion financiada con recursos pu-
blicos cambiard. Asi, para las grandes ciudades
¢ste no superara el 10% cuando la inversion se
adelante antes de 1995. Por el contrario sera del
90% para-los municipios o0 zonas rurales con
menos de 12.000 habitantes™. Se observa que es-
tas participaciones son cambiantes con el tiempo.
Seespera queen un futuro lasinversiones puedan
inclusive financiarse con el sistema tarifario, sin
llegar a afectar a la poblacion que se incorpora al
sistema.

En el Cuadro 11 se presenta el posible costo de
este programa. Se observara que la inversion que
no puede financiarse con tarifas empicza a ser
decreciente, en pesos constantes, a partir del afio
2.005. Losrecursos nacionales son definitivamen-
te decrecientes y lo empiezan a hacer mucho
antes, desde el 2.000. La inversién mas elevada
debe realizarse en los primeros diez anos del
periodo considerado, debido en buena parte a
que es en ellos cuando se obtienen los mayores
incrementos de cobertura (Cuadro 12).

13 Para una tipologia de las ciudades y del apoyo nacional y regional dado a la inversion en infraestructura, referirse al
documento Hidroestudios/ Unicef/PNUD/91. También observar la parte baja del cuadro 11.
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Cuando se compara la estimacién de la do, se observa que se requiere un incremento
inversion proyectada con los recursos desti- importante, en especial para los primeros
nados en la actualidad a aguas y alcantarilla- afios: en 1995 los recursos histéricos 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

Poblacién mayor de 800.000 hab.

Costos de inversién 75 81 97 101 90 68 69

Costos de funciomaniento 67 79 90 103 115 127 134
Poblacién entre 100.000 y 800.000 hab.

Costos de inversion 42 51 63 62 54 40 40

Costos de funcionamiento 29 39 47 57 65 73 77
Poblacién entre 30.000 y 100.000 hab.

Costos de inversion 13 15 19 18 15 11 11

Costos de funcionamiento 7 10 13 16 19 21 22
Poblacién entre 12.000 y 30.000 hab.

Costos de inversién 9 15 11 12 5 8 4

Costos de funcionamiento 6 8 11 13 14 15 15
Poblacién menor de 12.000 hab.

Costos de inversion 87 118 130 136 71 75 27

Costos de 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 territoriales

No financiados con tarifas(1) 111 142 117 119 53 49 50

Funcionamiento territorial 130 178 227 281 329 359 384

Supuestos Inversién Nacional:

10% de los requerimientos del grupo entre 800.000 y 100.000 habitantes hasta el afio 1995

30% de los requerimientos del grupo entre 100.000 y 30.000 habitantes hasta el aiio 2000

50% de los requerimientos del grupo entre 12.000 y 30.000 habitantes hasta el afio 2005

90% de los requerimientos del grupo con poblacién menor de 12.000 habitantes hasta el ano 2000

60% de los requerimientos del mismo grupo anterior desde el afio 2000 hasta el afio 2010

30% de los requerimientos del mismo grupo anterior desde el afio 2010 hasta el afio 2020

10% de los requerimientos del mismo grupo anterior a partir del afio 2020

Supuestos Inversion territorial: Corresponden a la diferencia entre las necesidades y lo aportado por la nacién.
Supuesto Funcionamiento territorial: Los recursos de funcionamiento deben provenir en su totalidad del nivel territoral.
(1) Corresponde a la suma de recursos de inversién nacional mas el 15% de los territoriales
Fuente: Estudios "Programa de largo plazo de desarrollo humano en Colombia. Sector de agua potable y saneamiento bésico".
UNICEF/PNUD/1991.
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aumentarse en un 60% y para el 2000 en un
68%. Todo ello producto del aumento previs-
to en cobertura. Por el contrario, a partir de
ese afno la proyeccién histérica supera a las
previsiones pues no se requeriran nuevas y
grandes inversiones y porque se prevé ade-
mas una mayor disciplina y la existencia mas
marcada de economias de escala que permi-
tan aumentar el financiamiento de la inver-
sion territorial y de los gastos de operacidn.
Contodo,lainversién enaguasy alcantarilla-
do continua moviéndiose en rangos viables.

UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

En efecto, los recursos nacionales promedios
anuales para el quinquenio 1.990-1.995 represen-
tarian el 2.1% de los ingresos totales de la Nacién
o el 0.4% del PIB. Esta participacién supone un
incremento frente a los recursos actualmente des-
tinadosa este sector, cercanaal 50%. Si seincluyen
los recursos territoriales no financiados con tari-
fas (enlasgrandes ciudadeses posible financiarla
totalidad de estos recursos territoriales, no asi en
las ciudades medianas y pequefias. En el acumu-
lado de las ciudades el 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.) 9.82 11.24 1240 1380 15.00 1630 17.30 18.60
Cobertura Acueducto (%) 95 97 98 98 99 99 99 99
Cobertura Alcantarillado (%) 76 80 85 90 95 97 97 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 1 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 90 95 97 98 98 98 98 98
Grupo N°2 800 > Pob: Cabec. > 100 (Millones hab.) 5.65  6.50 7.10 8.00 8.64 943 10.00 10.76
Cobertura Acueducto (%) 70 80 85 90 95 97 98 98
Cobertura Alcantarillado (%) 54 70 80 90 95 97 97 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 10 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 70 80 90 95 97 98 98 98
Grupo N°3 100 > Pob. Cabec > 30 (Millones hab.) 1.60 1.85 2.04 227 247 269 285 3.07
Cobertura Acueducto (%) 62 70 80 90 95 97 98 98
Cobertura Alcantarillado (%) 48 80 80 90 95 97 97 97
Cobertura Tratamiento Aguas Negras (%) 10 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 40 160 80 90 95 97 98 98
Grupo N°4 30 < Pob.Cabec. > 12.0 (Millones hab.) 222 255 2.81 3.14 340 370 394 424
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.) 13.600 14.07 15.00 1530 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 Tratamiento Aguas Negras (%) 10 20 40 60 80 90 95 95
Cobertura Aseo Urbano (%) 25 40 60 80 90 95 98 98

Fuente: Hidroestudios "Programa de largo plazo de desarrollo humano en Colombia. Sector de agua potable y saneamiento

basico". UNICEF/PNUD/1991.

133



COYUNTURA SOCIAL

pacién promedio en el mencionado quinquenio
se elevaal 2.5% delos ingresos totales anuales de
laNacionyal 0.46% del PIB. Como sea, el nivel de
esta inversion es todavia razonable y, dadas sus
implicaciones en la salud y la calidad de vida, en
ninguin caso deben ser escatimadas.

Debe observarse que enlos costos presentados
en el Cuadro 11 se incluyen no sélo los de acue-
ducto y alcantarillado, sino también los de trata-
miento de aguas negras, los de basura y los de
reposicion. Ciertamente la inclusién de estos
rubros, por demas 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 destaca,
por ejemplo, el alto costo que tiene el tratamiento
de las aguas negras en las grandes ciudades y el
relativamente bajo costo que significa la recolec-
cién de basuras.

En el plano institucional 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-
nistracion de éstos quedard, como lo sugiere la
Constitucién, en manos de los municipios, siem-
pre que ellos tengan la capacidad técnica para
adelantarla. En su defecto, debera ser una entidad
de caracter 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”) enla cual los inversionistas operan
por unos anos la planta hasta recuperar parte de
su inversion y hasta haber transferido el conoci-
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miento de la operacién a las autoridades munici-
pales, para luego si transferirla a los municipios.

IV. Resultados finales
A. El futuro del desarrollo humano

La Constitucion le impuso un reto enorme a los
colombianos en materia de desarrollo humano y
social. No s6lo hay urgencia de rescatar y acelerar
el crecimiento de los indices sociales, de modo
que el desarrollo humano de nuestro pais esté a
tono con los niveles internacionales y con los que
le permite su desarrollo econdmico, sino que tam-
bién se requiere empezar a orientar los esfuerzos
estatales de modo que en el mediano plazo se
logren las coberturas universales exigidas por la
Constitucién en lo que se relaciona con la pres-
tacion de los servicios sociales basicos.

En este informe se logra mostrar, quizas
sorprendentemente, que para alcanzar las metas
ambiciosas de desarrollo humano y social que
exigeel siglo XXI, no serequieren esfuerzos fiscales
e institucionales imposibles de alcanzar. Al con-
trario, con un adecuado direccionamiento de los
programas y esfuerzos publicos, con una ejecu-
cién eficaz y una clara decisién politica, que se
traduzca en verdaderos apoyos financieros, se
tendrian al alcance las metas de cobertura y cali-
dad del sector social previstas para el siglo XXI.

En efecto, el esfuerzo financiero que hay que
hacer para alcanzar las metas sociales previstas
resulta significativo s6lo en los primeros afios del
periodo considerado, por cuanto en ellos se re-
quiere recuperar el atraso ancestral de algunos
sectores, en particular enlacobertura delaeduca-
cién secundaria, de los alcantarillados y del agua
potable en las ciudades menores.



En el Cuadro 13 se observa como la participa-
ciénenel PIB del sector social aumenta de manera
importante en los primeros afios, para luego de-
crecer a un 9.2% para el afio 2.020. Para los inicios
de la segunda década del siglo XXI se opera un
decrecimiento en la participacion del gasto social
puesto que ya no hay que adelantar grandes
esfuerzos de inversién en ampliacion de cobertu-
ra y porque la poblacion pobre, cuya atencién es
el objetivo primordial de muchos de los progra-
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mas propuestos, empieza a decrecer.

Las diferencias entre los gastos histéricos y el
gasto social proyectado, que no incluyen los pro-
gramas temporales de proteccion social ni los
gastos de administracion de algunos programas,
deja ver que en 1995 habria que aumentar la
participacién del gastosocialenel PIBen un 1.6%,
y paraelafio 2.000enun 2.9%, para el escenario de
crecimiento del PIB del 3.5%. Para el 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
Educacién 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
Seguridad
Social (p) 625 753 914 1897 625 753 914 1897
Nutricidn (p) 82 77 93 193 82 77 93 193
SENA(p) 55 71 86 178 55 71 86 178
Gasto social 1.500 2.195 2.969 5.322 1500 194.2 2357 4889
Gasto total 4.850 5.850 7100 14.728 4850 5850 7100 14728
PIB 20654 24531 29135 57972 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 nutricién y la seguridad social se proyectaron de acuerdo con su tendencia histdrica.
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 estan al alcance, y que basta encontrar una
correcta estrategia de financiamento para ellos,
como se sugiere mas adelante.

Se observa también el peso que adquiere la
educacién, quese convierte en el pivote del desarro-
1o social, tal y como lo sugiere la experiencia inter-
nacional, y cémo la salud, dada la focalizacién de
recursos hacia los pobres, resulta incluso con un
presupuestomenoralsugerido porlasproyecciones
histéricas. Dentrodelosgastossocialesnoprioritarios,
sedestacael pesoquealcanzalaseguridadsocial,que
debe ser reestructurada totalmente.

A su vez, la aplicacion del plan propuesto
tiene importantes y positivas consecuencias so-
bre los indicadores de gasto en desarrollo huma-
no, propuestos por el PNUD (Cuadro 14). En
efecto, el gasto en desarrollo humano, bajo los

supuestos de esta investigacion, empieza a acer-
carse a los 6ptimos y a ofrecer un panorama de
desarrollo mucho méas acorde a las exigencias del
siglo XXI. No en vano hay que insistir en una
reestructuracién de los gastos ptiblicos con énfa-
sis en el 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 evolucion hasta el afio
2.000, el gasto prioritario pasa del 2.8% al 4.9%,
practicamente el nivel éptimo sugerido por el
PNUD. Este incremento es posible por la
reorientacion propuesta del gasto, segun la cual
se acrecientan decididamente los gastos priorita-
rios para el desarrollo humano, que pasan del
39% al 48%, y se mantienen relativamente cons-
tantes los otros gastos sociales.

Para alcanzar estos objetivos no debe olvidarse
que el objetivo es, en primer término, cubrir a toda

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 incluyen educacién primaria y secundaria, salud integral para los pobres, nutricién
(proyectada histéricamente), y agua, alcantarillado y basuras. Enla proyeccién histérica de salud y educaciénse
supone que se continua gastando la misma proporcién de educacién primaria y bachillerato y de salud en atencién

primaria.
Fuente: Cuadros anteriores.
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la poblacion pobre o vulnerable, como es el caso de
los seguros de salud integral subsidiados o de los
subsidios paralainversion enacueductos y alcanta-
rillado delas ciudades pequenas o zonasrurales. En
segundo término, es objetivo de este plan asegurar
la oferta de los servicios publicos que ofrezcan las
mayoresexternalidades y beneficios para el conjunto
de la poblacién, como es el caso de la educacion
basica e incluso del desarrollo ciéntifico y tecnolo-
gico. En tercer término, se establece la posibilidad
para que los servicios sean ofrecidos tanto por el
sector publico como por el privado, buscando que
existaentodoslos casosunincrementodelaeficiencia
y que la asignacion de los recursos se haga con base
en necesidades claras y con niveles satisfactorios de
calidad.

B. Macroeconomia y gasto social

El desarrollo social y el desarrollo econémico se
encuentran estrechamente vinculadosa travésde
mecanismos de causalidad en una y otra direc-
cién. Este informe se ha preocupado por mostrar
cuales son las consecuencias sobre el sector social
de las actuales medidas econémicas y cudl el
papel que pueden jugar las politicas sociales den-
tro de una estrategia de desarrollo econémico de
largo plazo.

EnColombia,aunquelaspoliticas dereestructu-
racion tendran efectos recesivos que afectaran el
empleo y losingresos laborales en el corto plazo, no
tenderan a empeorar la distribucion del ingreso en
el corto ni en el largo plazo. Es posible mas bien que
induzcanunaredistribucion progresiva, consistente
con el aumento de la movilidad laboral y con la
elevacién de los ingresos rurales. Sin embargo, di-
chas politicas de reestructuracion seran insuficien-
tes para producir un mejoramiento sustancial enlos
indicadores sociales.

UN PLAN DE DESARROLLO HUMANO

En el largo plazo, el mejoramiento de las
condiciones de vida de los pobres y la reduccion
de los niveles de pobreza dependeran de los
ritmos de crecimiento econémico que se logren.
Con un crecimiento del PIB del 3.5% -y sin intro-
ducir medidas especificas para el mejoramiento
de la pobreza-, el niimero de pobres por ingresos
no podrd reducirse en el futuro. En el ano 2020
habria en Colombia cerca de un millén mas de
personas pobres. Con un crecimiento del 6%, el
ndmero de pobres podria reducirse en 0.7 millo-
nes. Asi mismo, los patrones de distribucion del
ingreso en el futuro dependeran ante todo de la
estrategia de desarrollo que adopte el pais.

La estrategia propuesta contribuira a acelerar
y sostener un mayor crecimiento econémico en el
largo plazo, haciendo posible la reduccion de la
pobreza y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién. Ello supone la adopcion de
un paquete de programas en materia social, enlos
términos presentados en este informe. La
cuantificacién financiera de las metas sociales
propuestas supone aumentar anualmenteen4.5%
el gasto corriente y en 3.3% el gasto de inversion
fija del gobierno en programas sociales de educa-
cién, salud, agua y alcantarillado.

El programa de desarrollo social propuesto
propiciard un mejoramiento apreciable en los
indicadores sociales, que no se lograria de otra
forma. Lainteraccion entre el desarrollo social y la
productividad del trabajo hara posible ademas
que el crecimiento econémico reciba un impulso
adicional durante el horizonte del analisis.

Para que el programa 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 ejecucién se apoyara en financiamiento
seria totalmente vulnerable a cambios en las
condiciones macroecondémicas y sus efectos so-
ciales y econémicos podrian verse severamente
reducidos porque terminaria por desplazar a la
inversién privada.

La carga impositiva total, que en la actualidad
llega apenasal 14.3% del PIB, es baja para el nivel de
desarrollodel pais. El sistema tributario actual tiene
una estructura homogénea y moderna, libre de las
distorsiones que tenia con anterioridad. En estas
condiciones, y dados los nuevos patrones de inte-
gracion a los flujos de comercio internacional, la
principal fuente de aumento de los recaudos tribu-
tarios debe ser necesariamente el impuesto al valor
agregado, cuyos recuados representan en la actua-
lidad el 3.1% (con una tasa general del 12%, de la
cual estan exentos los bienes de consumo basico).

Sin embargo, existen otras fuentes de fortale-
cimiento de las finanzas ptblicas, en particular el
precio interno de la gasolina, que actualmente es
uno de los mas 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 petrdleo podria elevar en
0.4% del PIB estos ingresos, lo cual indica que se
cuenta con una amplio margen de financiamiento
por este canal. Ademas, el alza en el precio de la
gasolina es deseable por razones de eficiencia
econdémica y porque el grueso del subsidio que
actualmente se otorga a este producto es recibido
por el decil de maés altos ingresos, al cual se
destina el 40% del consumo urbano de los pro-
ductos refinados del petréleo.

La eliminacién de este subsidio puede generar
recursos adicionales al Estado, que pueden servir
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para financiar gastos directos focalizados en las
clasesdeingreso masbajos conel objeto de compen-
sarlas por la pérdida sufrida por el 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 educacién para las clases bajas,

como la propuesta en este informe, sus efectos
regresivos quedan compensados con creces.

El gobierno debe persistir ademas en su poli-
tica actual de introducir mejoras de eficiencia en
la administracion de los recaudos directos e indi-
rectos, con miras a mejorar su efectividad en el
corto y en el mediano plazo. Los esfuerzos reali-
zados en los ultimos aios han sido muy eficaces
para elevar los recaudos efectivos. El gobierno
también debe ampliar sus esfuerzos recientes para
aumentar la eficiencia del gasto, reduciendo el
numero de entidades y las plantas de personal
redundante y poniendo coto a fuentes potenciales
de desequilibrios fiscales futuros, como es el caso
de los actuales regimenes pensionales del sector
publico. En materia de reorganizacion del gasto,
deben continuar haciéndose esfuerzos para su
reasignacion prioritaria hacia las dreas de interés
social. Debe recordarse que tan solo el 30.9% del
gasto publico se destina al sector social y de éste tan
s6loel39.1% esde prioridad enel desarrollo humano.
Es por ello que es deseable que se haga un estudio
sobre el uso del gasto puiblico, que permita indicar
directrices para la reasignacion del gasto.

Es importante sefialar, finalmente, que los
mayores esfuerzos tributarios y fiscales que aqui
se recomiendan, no exigen unaumento permanente
en las cargas impositivas. Las necesidades de
gasto adicional estimadas en este estudio impli-
can un crecimiento promedio anual del 4.5% enel



gasto corriente y del 3.3% en el gasto en inversiéon
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
tendran que elevarse durante los periodos de
crecimiento inferior a esta cifra, pero podran re-
ducirse proporcionalmente en los periodos de
mayor crecimiento. Los mecanismos de
financiamiento existentes deben manejarse para
evitar que el gasto social sea vulnerable a los
ciclos de crecimiento econémico, a los cuales es
especialmente sensible el desarrollo humano, no
s6lo en el corto sino en largo plazo.

Los programas y estrategias propuestas exigi-
ran grandes esfuerzos de organizacion
institucional entre las entidades ptblicas y priva-
das del sector social. El Plan de Desarrollo ha
fijado de manera acertada los criterios generales
que deben guiar la reorganizacion del aparato
estatal, incluyendo a las entidades del sector so-
cial. Dentro de estos criterios, ocupa un papel
central la descentralizacion de la gestion publica
con miras a comprometer a los municipios y alas
comunidades en la administracién, ejecucion, e
incluso en el financiamiento de los programas.
Con base en ese criterio, los entes centrales del
gobierno deben quedarliberados de estas respon-
sabilidades para que puedan ocuparse exclusiva-
mente de la direccién y orientacion de los progra-
mas. También el control debe transferirse a las
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comunidades, ya que unicamente ellas pueden
mantener supervisar eficazmente los servicios
que reciben.

La asignacién de los recursos destinados a los
municipios y comunidades debera reflejar en for-
ma estrecha las necesidades y los esfuerzos de las
comunidades para satisfacerlas. Para ello es pre-
ciso contar conindicadores clarosy 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 asignacién de re-
cursos destinados a la educacién debe reflejar el
tamafio de la poblacién 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
organizacién 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 ptblico. En todas las dreas
del gasto social, los recursos estatales deberan
dirigirse no a mantener las entidades existentes,
sino a propiciar la participacion de la comunidad
y el mejoramiento de la gestion y a subsidiar a los
mds pobres en forma directa para que tengan
acceso a esos servicios en las mismas condiciones
que el resto de la poblacion.
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Cambios de estatura en Colombia durante

el presente siglo

I. Introduccion

La estatura es algo 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. Es una opinion subjetiva,
emocional, aceptada por casi todas las culturas
como una verdad que no necesita ser demostrada.
Este concepto o creencia generalizada enelmundo
occidental es igualmente comtn en Asia'.

Desde un enfoque médico existen estudios
que muestran mayor frecuencia de algunas en-
fermedades entre las personas altas y otras entre
las de baja estatura, pero sin que se haya podido

Antonio Ordorfiez Plaja
Doris Polania

establecer una relacién de causalidad. Todo pare-
ce indicar que esta relacion surge de las condi-
ciones ambientales de la nifiez 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 anos de vida los que
inciden posteriormente en la correlacion, no
constante pero si frecuente, entre mayor estatura
y mayor inteligencia.

En otra ocasion se exploraran los aspectos de
salud asi como los socio culturales y qué razén
puede tener la “sabiduria popular” al haber in-
corporado entre sus valores la correlaciéon entre
estatura einteligencia. Eneste estudio se tratande

Los autores agradecen al Dr. Miguel Urrutia por su permanente apoyo y colaboraciéon. Al DNP y FONADE que hicieron

posible la financiacién' dél estudio, en particular a los doctores Juan Luis Londofio y Alberto Villate. Asi mismo, a la
Registraduria Nacional del Estado Civil por permitir el acceso a su base de datos y a Fepafen por su apoyo en la consecucion

de bibliografia.

1 Una amplia bibliografia para quienes estén interesados en el tema general de la estatura y el bienestar, se encuentra el
trabajo que dio origen a este articulo Ordoniez Plaja Antonio y Polania Doris “Cambios de estatura en el presente siglo”,

Fedesarrollo, mimeo, 1991.

141



COYUNTURA SOCIAL

mostrar los cambios promedio de estatura en los
colombianos nacidos en el presente siglo, par-
tiendo de la premisa de que los factores genéticos
dan una “posibilidad” de estatura que solamente
puede desarrollarse plenamente si las condicio-
nes ambientales, desde la vida intrauterina hasta
el final de la adolescencia son favorables. El am-
biente debe entenderse no sélo como el entorno
fisico, sino también y especialmente, como la
nutricion, el afecto, el cuidado, y las condiciones
higiénicas que hagan mas o menos probable la
aparicion de enfermedades que interfieren con el
desarrollo de la persona.

Entendido en esa forma, el estudio de los
cambios deestatura promedio a través del tiempo
es un indicador del desarrollo del bienestar de
una sociedad, concepto éste que va masalld del de
desarrollo econémico.

Al respecto, vale la pena mencionar que en los
Estados Unidosen elsiglo pasado durantelasépocas
de mayor desarrollo econémico, medido por los
indicadorestradicionales, coinciden con una dismi-
nucion de la estatura promedio?. Frente a esta apa-
rente paradoja, Steckel formula la hipétesis de que
otras variables distintas al puro crecimiento eco-
noémico debieron causar este fenémeno. Entre ellas
la concentracién de la riqueza y el uso masivo de
nifos y adolescentes en la fuerza laboral, especial-
mente en las crecientes factorias que eran altamente
insalubres. Menciona también las frecuentes epi-
demiasenelsiglo XIX (fiebre amarilla, tifo, tifoidea,
viruela, malaria y c6lera) que seextendian facilmente
por los grandes movimientos migratorios caracte-
risticosde esaépoca. La alta fecundidad debié jugar
también un papel importante.

En 1990, Eveleth y Tawner inician su informe
al International Biological Programme con esta
afirmacion “El crecimiento de un nifio refleja
mejor que cualquier otro indicador su estado de
salud, nutricién y frecuentemente su estado psi-
colégico. Asi mismo, los valores estaturales pro-
medio de los nifios reflejan con gran precision las
condiciones de salud publica y el estado
nutricional de un pais (...) Por ello un estudio bien
disefiado del crecimiento, es un instrumento po-
deroso para monitorear la salud de un pueblo y
para sefialar subgrupos que no participan de los
beneficios socio-econdmicos en la forma que de-
beria ser”. Es igualmente pertinente recordar que
el Banco Mundial ha sefialado que la estatura
debe incluirse en los estudios sobre salud y nivel
de vida en los paises pobres.

Diversos estudios® realizados en USA y en
Europa muestran una estrecha correlacion entre
promedios de estatura e ingreso per-capita, tanto
en jovenes de ambos sexos como en adultos. La
correlacion 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
ultimo pais:

Este estudio pretende verificar si en Colombia
ha habido un aumento de los promedios de es-
tatura en las ultimas décadas y ver si estos au-
mentos difieren por regiones, lo cual sugeriria un
desarrollo regional desigual.

Se hacereferenciaa los factores masrelevantes
que inciden en la evolucién 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 INGRESO-ESTATUTA
ESTADOS UNIDOS
Ingreso per-capita Hombres Mujeres
(Délares 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 la poblacién, 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 la poblacién por
regiones y discriminada por sexo, en el presente
siglo, tratando de relacionarlos con los hechos mas
importantes del desarrollo econémico colombiano.

II. Metodologia

La informacién sobre la estatura de los colombia-
nos se obtuvo de la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

En la definicién de los criterios para la selec-
cion de la muestra se tuvo en cuenta que ésta
permitiera la recoleccién de datos de personas

CAMBIOS DE ESTATURA EN COLOMBIA

nacidas en el presente siglo, agrupadas en déca-
das, diferenciando regiones, almismo tiempo que
se discriminaba por sexo.

Se tomaron como referencia los censos
poblacionales de 1951, 1973 y 1985 (sélo la pobla-
cién en edad de cedularse), para distribuir la mues-
tra en las diferentes regiones de acuerdo a su pon-
deracion frente a la poblacion nacional. El tamafio
de la muestra se defini6 aplicando la férmula plan-
teada por Mills*. Técnicamente el muestreo se hizo
de forma aleatoria simple, con base en el 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 el tamafio de la muestra era
muy pequefa. Esta regionalizacion se hizo te-
niendo en cuenta las caracteristicas similares de
desarrollo econémico y socio-cultural de los de-
partamentos, de tal manera que se facilitara rea-
lizar andlisis comparativos entre las mismas.
Estas regiones quedaron establecidas segun se
muestra en el Cuadro 2.

Enlosresultados finales se debe teneren cuenta
que desde un tiempo no determinado existe un
sesgo de error debido al método de medicién no
muy exacto de la estatura de las 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 hipétesis® tanto para
hombres como para mujeres.

4 Ver Mills Richard. Estadistica para Economia y Administracién. pag 211.
5 Paraladiferencia entrelos promedios, se utiliz el estadistico de prueba Z, basado en varianzas conocidas, férmula tomada
del libro de Chao Lincoln: Introduccion a la Estadistica.pag 276-279. Las dos hipétesis involucradas son:

Ho: U1 = U2 Ha: U2 > U1

Con un nivel de significancia del 0.01, siendo la regla de decision:

Rechazar Ho si Z > 2.326.
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Cuadro 2
REGIONES ANALIZADAS
ANTIOQUIA: Antioquia sin Medellin.
BARRANQUILLA: Barranquilla.
BOYACA: Boyacd y Tunja.
BOGOTA: Bogota.
CALDAS (VIEJO): Caldas, Risaralda, Quindio, Manizales, Armenia, Pereira.
CALI: Cali.
CAUCA - NARINO: Cauca, Narifio, Popayén, Pasto.
COSTA ATLANTICA:  Atlantico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, Magdalena, Sucre, Guajira, Cartagena, Valledupar,
Monteria, Santa Marta, Sincelejo, Riohacha; sin incluir Barranquilla.
CUNDINAMARCA: Cundinamarca sin Bogota.
MEDELLIN: Medellin.
SANTANDERES: Santander, Norte de Santander, Bucaramanga, Ctcuta.
TOLIMA - HUILA: Tolima, Huila, Ibagué, Neiva.
VALLE: Valle sin incluir Cali.
RESIDUO REGIONAL: Caquetd, Putumayo, Vaupés, Guainfa, Amazonas, Mitt, Florencia, Meta, Arauca,

Casanare, Vichada, Guaviare, Yopal, Villavicencio, Chocé y Quibdé.

II1. Los resultados

Las pruebas de hipétesis realizadas sobre los
resultados generales permiten inferir que siexiste
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 el
promedio de estatura delas mujeres alo largo del
presente siglo. Elaumento mas significativo suce-
de entre los afios 20 y 50 en donde el 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 el periodo, menor que el de las muje-
res y con un quiebre algo posterior, observandose
el mayor incremento entre los afios 60 y 70.

Existen diversidad de hechos desde el punto
de vista econémico que podrian explicar en parte
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el comportamiento de estos promedios de estatu-
ra. A partir de la segunda década del presente
siglo, cuando se presentan los mayores incremen-
tos del promedio en las mujeres, el pais comienza
a vivir un periodo de prosperidad econémica,
relacionada con la expansién cafetera del occi-
dente.



Esto consolido el sector exportador del pais
como consecuencia del alza del precio internacio-
nal del grano, al tiempo que la participacion de
Colombia en la produccién mundial de café paso6
del 3.5% en 1913 al 8% en 1925°%. Otro hecho que
debe destacarse en este periodo fue el ingreso de
25 millones de dolares por la indemnizacion de
Panama. Ello, junto con los mayores ingresos por
concepto delasexportaciones, permitié al gobier-
no realizar grandes inversiones en obras publi-
cas, transporte, etc, que tuvieron efecto directo en
la sociedad, al elevar las condiciones de vida para
algunas regiones.

Las estadisticas disponibles para la época
muestran la evolucién en las condiciones de
prosperidad econémica por la que atravesaba
el pais con una tasa anual del PIB por habitante de
5.2% entre 1925 y 1929, mientras que el PIB total
“creci6 7.7%’.

No es claro el por qué esta nueva prosperidad
se refleja preferencialmente en el cambio de es-
tatura dela mujer frenteal del hombre. Es posible,
sin embargo, que ello obedezca al hechode quela
mujer partia en ese momento de condiciones muy
desfavorables, porlo que la mejora enla situacion
de vida de la familia tuvo este impacto mas noto-
rio sobre ellas.

Debe tenerse presente que las nifias, en la
tradicién del pais, han tendido a ser un “bien”
menos valorado que los hijos varones, por lo que
en situaciones de penuria es de esperar que hu-
bieran sido ellas las mas castigadas. El aumento

CAMBIOS DE ESTATURA EN COLOMBIA

en el ingreso per cdpita familiar, y el lento pero
positivo proceso de dignificacion de la mujer que
empieza a consolidarse hacia mediados del siglo,
debieron pues reflejarse en esta mejora mas que
proporcional delas condiciones de bienestar de la
mujer entre 1920 y 1950.

En las décadas posteriores, el desarrollo eco-
ndmico del pais se concentr6 en torno a algunos
sectores especificos como es el caso del sector
industrial que en 1929 participaba tan solo del
8.9% del PIB y ya en 1945 alcanza el 16.5%°. Los
promedios de estatura para el total del pais si-
guieron incrementandose notablemente hasta los
afos 50, década que marca el comienzo de desa-
rrollo capitalista del campo y dela primera fase de
recuperacion de los precios del café de toda la
postguerra; al tiempo que la produccion indus-
trial se expandid a una tasa del 9.1%”°.

En este periodo, adicionalmente, el pais co-
mienza a valorar la importancia de mejorar las
condiciones de salud dela poblacién colombiana.
Ejemplos de esta nueva actitud, son:

1. Los estudios de José Francisco Socarras (en-
tre 1940 y 1944) publicados en los Anales de
Economia y Estadistica, sobre nutricion en varias
ciudades, en el Ferrocarril de Antioquia y en el
Departamento de Bolivar. Del mismo autor y en
asocio con Benjamin Otélora y Jorge Mira se pu-
blica “La alimentacion los precios y los salarios”.

2. En 1943, Alfonso Lépez Pumarejo crea el
laboratorio de estudios de nutricion del Instituto

6 Ver: Antecedentes del Desarrollo Econémico Colombiano Siglo XIX hasta 1930. Documento Sociologia. Universidad

Nacional No. 20 (1980).

Ver: Cepal. op. cit. pag 46.

\© 0

Ver: Cepal. Anélisis y Proyecciones del Desarrollo Econémico Colombiano. Mexico. 1957.

Ver: Ocampo, José Antonio. “Historia Econdmica de Colombia”, Bogota, Ed. Siglo XXI, 1987.
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Nacional de Higiene, que con distintos nombres a
través de los afios persiste en la actualidad.

3. Enla misma década Jorge Bejarano erradica
la chicha y se yodiza la sal.

Todo lo anterior, unido a la aplicacién de
vacunas y a la apariciéon de sulfanilamidas se-
guidasdela penicilina, hacen que en estos afios se
inicie un cambio de gran impacto sobre la salud
de la poblacion.

En los afios sesenta y setenta el crecimiento
de los niveles de gasto publico y la extensién 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
en esta década.

A nivel regional, las diferencias en las condi-
ciones de vida y de desarrollo econémico' se re-
flejan, como era de esperarse, en variaciones en
los promedios de estatura de sus poblaciones y en
el crecimiento de las mismas a través del tiempo.

Los mayoresincrementosde los promedios de
estatura a lo largo del periodo se presentan en
Antioquia, Medellin, Cundinamarca y Bogota para
las mujeres, siendo estos aumentos de aproxi-
madamente 11 cms. En los hombres se destacan
losincrementos de Barranquilla y Bogota que son
de aproximadamente 10 cms. (ver Cuadro 3).

Las estadisticas econdmicas reflejan que des-
de comienzos de la segunda década, las regiones
que mas se han beneficiado del desarrollo eco-
némico del pais son las 4 zonas mas
industrializadas: Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla, con una base de crecimiento conso-
lidada de tiempo atrds. Es asi, que para la década
del 30 la poblacion urbana de estas 4 ciudades
habia 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 las obras ptblicas
sobre los salarios agricolas, la inversién publica
enobrasdeinfraestructura urbanay en general su
dinamismo econémico, logrando ventajas com-
parativas de desarrollo econémico con respecto a
las demas regiones del pais'’.

Hasta mediados del siglo estas regiones y la
zona cafetera (Viejo Caldas) se constituyeron en
la base regional de desarrollo econémico del pais,
con el crecimiento del sector industrial y la agri-
cultura moderna, como unica alternativa viable
de desarrollo en la postguerra'. Actualmente si-
guen siendo el eje central de desarrollo del pais,
permitiendo relacionar de forma directa el com-
portamiento de sus promedios de estatura con su
desarrollo econdémico.

Elmenorincremento del promedio de estatura
delas mujeres se presenta enlaregion del Tolima-
Huila en donde éste es aproximadamente 4 cms.

10 Para dar un ejemplo de estas diferencias se pueden citar algunas estadisticas de los estudios del Banco Mundial, en donde
se muestra que para 1960 las variaciones en la escala salarial por conocimientos similares para el sector textil era en
Medellin 5 veces mayor que la de Narifio; tasas de analfabetismo inferiores al 20 % en Antioquia, Valle y Caldas y superior
al 50 % en Narino; diferencias significativas en la cobertura de acceso a los servicios de salud (72% de los médicos

colombianos vivian en las 4 principales ciudades).

11 Ver: Anita Weiss. “Antecedentes del desarrollo industrial colombiano desde el siglo XIX hasta 1930” Doc. de Sociologia, No. 20

Universidad Nacional, 1980.
12 Ver Ocampo José Antonio. op. cit. pag. 148-152.
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Cuadro 3
PROMEDIOS DE ESTATURA REGIONALES

Década Santanderes  B/quilla Boyacd Antioquia C/namarca  Bogotd 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
Masculino

Antes de 1910 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
1951 a 1960 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.Atldntica Cauca-Narifio Tolima-Huila Medellin Cali Res.Regional Total
Femenino

Antes de 1910 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 de 1910 1.67 1.61 1.61 1.66 1.66 1.65 1.63
1911 a 1920 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. Célculos: FEDESARROLLO.
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Analogamente, en los hombres las regiones de
Cauca-Narifio registran tan sélo un incremento
de aproximadamente 5 cms. En estas regiones el
desarrollo econémico ha sido rezagado en com-
paracion con las regiones de mayor crecimiento.

Elinico comportamiento dificil de explicar es
el de la estatura de los hombres de la costa atlan-
tica, quienes, con un promedio de 1.73 mts. sonlos
mads altos del pais. En esta region el desarrollo
econdmico no ha sido armodnico; existen zonas de
altos indices de crecimiento con grandes areas de
considerable atraso. Las ciudades localizadas en
el area costera han alcanzado niveles de bienestar
superiores a los registrados al interior de la mis-
ma region.

Dos hipétesis pueden analizarse para explicar
lo anterior.

La primera es de caracter genético: los negros
traidos por los espaiioles eran originarios de Nue-
va Guinea y Costa de Marfil, altos en general' sin
olvidar que su precio -igual que en Norteamérica-
era mayor mientras mas altos fueran. La segunda
es de caracter ambiental: especialmente por la posi-
bilidad de acceso a alimentos marinos y el uso de
sal marina con 6ptimo contenido de yodo.

Asi pues, los resultados si tienden a corrobo-
rar la hipétesis de una relacién positiva entre
aumentos de bienestar y cambiosen la estatura de
la poblacion. El aumento mas acelerado del pro-
medio de estatura de las mujeres, por ejemplo,
coincide con la evidencia de otros indicadores

13 Luis Duque Gémez, comunicacién personal.
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que sugieren una mejoria sustancial en la condi-
cién femenina en las ultimas décadas. Existe una
coincidencia cronoldgica con el acceso de la mu-
jer,demodo rdpidamente crecientealaeducacion
en todos sus niveles, igual que su ingreso a la
fuerza laboral y sobre todo al proceso de su
dignificacion. Este fendmeno se manifiesta mas
claramente en aquellas regiones donde el feno-
meno ha sido méas precoz y acentuado, como
puede observarse en el Cuadro 3.

Esinteresante anotar que el promedio de esta-
tura aumento en todas las regiones, lo cual sugie-
re que el desarrollo econémico ha sido general
aunque desigual. Asi, no sorprende que los ma-
yores aumentos se presenten en las zonas de
influencia de Medellin Cali y Bogot4, los princi-
pales polosdedesarrolloy quelasregiones donde
el promedio de estatura aumenta menos son, en
general, aquellas donde el desarrollo ha sido
menor.

Seria interesante observar el comportamiento
de la estatura por estrato socio-econdémico, como
se ha hecho en Europa y en Estados Unidos en
donde se han encontrado diferencias significati-
vas.

Ello seria un tema de gran interés para un
proximo estudio, al igual que relacionar el com-
portamiento del coeficiente de Gini y la evolucién
de los promedios de estatura de la poblacién
colombiana. La hipétesis es que una distribucion
del ingreso mas equitativa debe reflejarse en ma-
yores crecimientos promedio de la poblacion.
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