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Editorial

La creacion de 1,600,000 puestos de trabajo
es el objetivo mds tangible del gobierno en
materia social. Pero su probabilidad de éxito
parece remota. A pesar de que la tasa de
desempleo actual es reducida para los patro-
nes histéricos y aunque la informalidad se
encuentra en los niveles méas bajos de muchos
afios, las tendencias recientes del mercado
laboral no son alentadoras.

Desde 1994 la generacién de puestos de
trabajo haido a un ritmo inferior al crecimien-
to de la poblacién en edad de trabajar. Hasta
hace unos pocos meses tal cosa no se habia
reflejado en la tasa de desempleo, porque
también venia descendiendo la participacién
laboral.

Sin embargo, segin las estadisticas
reportadas por el Dane, en septiembre la tasa
de desempleo empez6 ya a elevarse. En las
siete principales dreas metropolitanas el
empleo creci6 tan solo 0.96% en los ltimos
doce meses, generandose apenas 47.000 nue-
vos puestos de trabajo. Este ritmo de creacién
de empleo es totalmente insuficiente para

alcanzar la meta oficial para el cuatrienio.
Teniendo en cuenta su participacién dentro
del empleo total del pais, las siete 4reas
metropolitanas deberian estar generando
144.000 empleos anuales para hacer factible
la meta oficial. Asi las cosas, dicho objetivo
estd cumpliéndose apenas en un 30%.

No solamente estd creciendo muy lenta-
mente el empleo. Ademds, ha empezado a
aumentar la participacion laboral. De esta
forma, los dos factores estdn confluyendo
para producir un rdpido incremento en la
tasa de desempleo. El ultimo registro de esta
variable fue 8.7%, cuando un afo atrds se
encontraba en 7.6%.

Diversos factores estan dificultando la
generacion de empleo. El comercio y la
construccién, que habian sido las principales
fuentes de empleo no calificado, han sufrido
una notoria desaceleracién. La modernizacién
tecnolégica de los sectores industriales ha
reducido la demanda de trabajadores,
especialmente los de menores niveles de
capacitaciéon. La incertidumbre reciente ha
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retrasado nuevas expansiones industriales y
ha inducido a numerosos empresarios a
reconsiderar sus programas de enganche de
nuevos trabajadores. En adicién a todo esto,
los costos laborales se han elevado en términos
reales por efecto de la revaluacion, la escasez
de mano de obra adecuadamente capacitada
y las mayores tasas de contribucién a la
seguridad social.

No puede afirmarse que las ambiciosas
reformas estructurales que llevé a cabo el
pais en los ultimos afios sean las responsables
de esta situacion. Antes bien, graciasala Ley
50 de 1990, que flexibiliz6 el mercado laboral,
elimind ladobleretroactividad delas cesantias
y redujo la incertidumbre de los costos
laborales, el empleo se encuentra en niveles
que no podrian haberse sostenido de otra
forma. Un estudio de Eduardo Lora y Martha
Luz Henao incluido en esta entrega de
Coyuntura Social muestra que el empleo enel
sector industrial estaria 28% por debajo de su
nivel actual, de no haber sido por la reforma
laboral.

Si algo puede criticarse a las reformas de
los dltimos afios es no haber avanzado
suficiente en la remocién de viejos obstaculos
a la generaciéon de empleo. En particular, el
haber mantenido los cuantiosos recargos a la
némina destinados al Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar, el Sena y las cajas de de
compensacién. En contra de lo que suele
creerse, estos sobrecostos no contribuyen el
beneficio de los trabajadores, ya que reducen
el salario efectivo que ellos reciben, desalien-
tan la creacion de nuevos puestos de trabajo
en las empresas organizadas y estimulan la
informalidad y el empleo inestable.

Tampoco se ha avanzado lo suficiente en
materia de capacitaciény educaciéon. Aunque
las tasas de desempleo superan el 8%, la
enorme mayoria de empresas del sector
industrial y otras actividades modernas tienen
dificultades para encontrar trabajadores capa-
citados, y se ven obligadas a pagar salarios
cada vez més elevados por la escasa mano de
obra calificada.

Esindispensable redoblar los esfuerzos de
formacién tecnica y tecnolégica. Pero no sera
suficiente. El pais adolece de un serio atraso
en la cobertura y la calidad de su educacion
basica, que esta obstaculizando cualquier otro
esfuerzo posterior de capacitacion y tecnifica-
cién. Una investigacién de Juan Luis Londofio
incluida en esa revista muestra que, en materia
de educacién basica, Colombia se ha atrasado
varias décadas frente a los paises de rapido
crecimiento de Asia.

Mientras subsista este atraso el pais conti-
nuaré perdiendo competitividad internacio-
nal y vera limitadas sus posibilidades de
crecimiento econémico. Pero mds grave aun,
no podra mejorar la distribucion del ingreso
ni reducir en forma acelerada los niveles
actuales de pobreza.

Para ponerse a tono con los patrones inter-
nacionales que corresponden a su nivel de
desarrollo, el pais tiene que elevar en 4 afios
los niveles promedios de educacién de su
fuerza de trabajo. Para alcanzar esa metaenel
afio 2020 se requeriria que a partir de ahora
todos los jovenes que ingresen por primera
vez al mercado de trabajo tengan 12 afios de
educacion. Esta meta no podra alcanzarse
con los actuales tendencias de desarrol's
educativo. Aunque se ha hecho un valioso



esfuerzo por ampliar la educacién primaria,
la cobertura de la educacién secundaria es
aun muy baja, y se encuentra practicamente
estancada desde hace varios afios. Enadicion,
se ha deteriorado la calidad general de la
educacion basica.

La ampliacién y mejoramiento de la
educacion bésica es, asi, el principal desafio
social y econémico del pais. Pero no puede
argumentarse que la falta de recursos fiscales
sea la mayor dificultad para enfrentar ese
reto. El gasto social, definido en forma restrin-
gida, se ha elevado de un monto equivalente
al 7.5% del PIB en 1990 al 10.9% en 1994. Una
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porcién importante de este aumento se ha
destinado a la educacién. Y en los afios
siguientes continuard aumentando, ya que
una elevada proporcién de las crecientes
transferencias de recursos fiscales a los
departamentos y municipios tendrdn que
orientarse forzosamente hacia la educacion.
Las restricciones estdn mas bien en la
estructura institucional y administrativa del
sector, que actualmente hace imposible la
reasignacion de los docentes, y que no prevé
estimulo alguno para que los municipios y
los planteles educativos renueven sus précti-
cas educativas y obtengan el mejor provecho
de los recursos disponibles.
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I. Mercado laboral

I. Introduccién

La evolucién del mercado laboral de las siete
principales dreas metropolitanas muestra una
situacién preocupante: la tasa de ocupacién
que habia tenido un crecimiento bastante
dindmico entre 1990 y 1993, se desaceleré a
partir de 1994 y confluyé en septiembre de
1995 con un aumento de la oferta laboral
(Gréfico 1).

II. Evolucién de la ocupacién y el
desempleo

Como se observa en el grifico 2, la tasa de
desempleo de las siete principales é4reas
metropolitanas, que venia disminuyendo
desde septiembre de 1990, volvié a aumentar
en septiembre de 1995 pasando de 7.6% a
8.7%,10 que elevé el niimero de desempleados
en 72.000 personas.

En el periodo comprendido entre septiem-
bre de 1990 y el mismo mes de 1993 (Gréfico
1), 1atasa de ocupaci6n (ocupados/ poblacién
en edad de trabajar) tuvo un crecimiento
promedio bastante alto, pasando de 51.4% a

55.6%. Este fuerte crecimiento del empleo
hizo que la tasa de desempleo de las siete
principales dreas metropolitanas cayera de
10% a 7.8%, a pesar del marcado aumento de
la participacién laboral: la tasa de participa-
cién global pasé de 57.6% a 60.2%. En otras
palabras, el crecimiento de la demanda laboral
fue mucho mas rapido que el crecimiento de
la oferta, o que gener6 una disminucién
importante de la tasa de desempleo.

Griéfico 1
EVOLUCION DE LA TGP" Y TASA DE
OCUPACION
(Septiembre 1990 - septiembre 1995)

T T

T
1990 1991 1992 1993 1994 1995

* Tasa de participacién global.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

11
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Grifico 2 un crecimiento importante de la demanda
EVOLUCION DE LA TASA DE DESEMPLEO laboral anima a algunas personas que normal-
(Septiembre 1990 - septiembre 1995) mente tienen dificultades para encontrar
104 empleo por su bajo nivel de calificacion o
e poca experiencia laboral alanzarse al mercado
. laboral a buscar empleo.
94 -
9:: A partir de 1994, la situacién del mercado
o6 ] laboral empez6 a revertirse: se detuvo el
84 aumento dela tasa de ocupacién, o més exacta-
B:} mente, la generacién de puestos de trabajo,
o] que habia venido creciendo desde 1990, se
744 : : ; . hizo inferior al crecimiento de la poblacién en
o b e e 1 s edad laboral. Sin embargo, la tasa de desem-
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane. pleo continué disminuyendo cOmo conse-
cuencia de la caida en la participacién laborai
Vale la pena destacar que durante este (Cuadro 1).
periodo el fuerte crecimiento de la participa-
cién laboral posiblemente se explica por la Finalmente, en septiembre de 1995 seacen-
denominada teoria del "trabajador alentado™ tué la desaceleracién de la demanda laboral:
Cuadro 1
TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y DESEMPLEC URBANO
(Porcentajes)
Siete dreas metropolitanas Bogota Medellin y Valle Cali y Yumbo Barranquillay
de Aburré Soledad

Particip. Ocupac Desemplec Ocupac. Desemplec Ocupac. Desempleo Ocupac. Desempleo Ocupac. Desempieo
(PEA/PET} (E/PET) (D/PEA} (E/PET) (D/PEA} (E/PET) (D/PEA} (E/FED  (D/PEA) (E/PETY (D/PEA)}

Promedios anuales®

1990 59.9 53.5 10.6 55.8 10.8 50.3 12.4 55.6 8.7 477 9.5
1991 59.3 53.7 9.4 55.8 8.1 50.C 13.1 55.8 8.9 493 7.8
1992 61.6 55.6 9.8 58.1 8.5 515 12.5 56.7 8.7 52.7 1C.0
1992 60.0 55.3 7.8 57.6 5.7 51.¢ 10.5 57.3 7.7 48.8 10.7
1994 60.6 55.8 7.9 58.9 7.2 52.0 8.4 55.7 6.9 49.7 8.8
Cifras a septiembre

1990 57.2 51.3 10.2 8.2 48.0 45.1 10.4
1991 59.4 53.6 9.8 8.1 49.0 49.0 10.4
1992 59.5 54.1 81 7.3 512 48.7 07
1993 60.2 55.6 7.8 5.2 52.5 50.%

1994 58.¢ 54.5 7.6 4.¢ 52.0 47.8 1
1995 59.4 54.2 8.7 6.3 49.6 47.6 11.2
* Promedio de las cuatro encuestas de hogares realizadas anualmente por el Dane

p Provisional

Notacién: PEA: poblacién ecor jcamente activa. PET: poblacién en edad de trabajar E: poblacion empleada. D: pobiacién desempieada

Fuente: Dane v calcuios de Fedesarm

a5 C 4 - DTS = eI



el empleo apenas crecié al 0.96% en las siete
principales dreas metropolitanas y, en conse-
cuencia, la tasa de desempleo aumenté de
7.6% a 8.7%. Entrd a operar la hipotesis del
trabajador adicional: miembros inactivos del
hogar se vieron obligados a salir al mercado
laboral a compensar la caida de ingreso real o
la pérdida de empleo de otros miembros.
Aument6 asf la participacién laboral, refor-
zando el crecimiento de la tasa de desempleo.

A. Evolucién del empleo urbano

Entre 1990 y 1993, en las siete principales
dreas metropolitanas, se generaron 508.000
empleos, lo que significa aproximadamente
170.000 empleos por afio. Si bien es cierto,
como se observa en el cuadro 2, que entre
septiembre de 1991 y el mismo imes de 1992, Ia
tasa de crecimiento del empleo fue muy baja
(0.17%), en los otros dos afios del periodo se
alcanzaron tasas de crecimiento del empleo
superiores al 5%, lo que significé una tasa de
crecimiento promedio entre septiembre de
1990 y el mismo mes de 1993 del 4.1% anual.

MERCADO LABORAL

Entre septiembre de 1994 y el mismo mes
de 1995 solamente se generaron 47.000 nuevos
empleos en las siete principales areas metro-
politanas. Esta baja generacién de puestos de
trabajo en estas ciudades durante el primer
afo del gobierno Samper pone de manifiesto
la escasa posibilidad de cumplimiento de la
meta propuesta de crear,durante el cuatrienio,
1.6 millones de empleos. Para que dicha meta
se lograra seria necesario un crecimiento anual
de 400.000 nuevos empleos. Dado que el
empleo delassiete principales areas metropo-
litanas corresponde al 36% del empleo total
del pais, seria necesaria la creacion de 144.000
empleos por afic. En otras palabras, en las
siete principales dreas metropolitanas en el
primer afio apenas se cumpli¢ con el 30% de
la meta de empleo propuesta por el gobierno.

La desaceleracion en el crecimiento del
empleo se explica por la disminucion del
empleo en la industria y el comercio y la
desaceleracion en la construccién. Segin la
Encuesta Mensual Manufactureradel Daneel
empleo industrial disminuyd 2.2% en el

Cuadro 2
TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DE EMPLEQ
{Septiembre 1990 - septiembre 1995)

Siete Areas Bogotd Seis areas Medellin, Cali Barranquilla Tres Areas

restantes Valle y y restantes
(1) de Aburra Yumbe Soledad (2)
1990-1921 6.10 7.22 5.17 2.94 7.24 10.43 1.63
1991-1962 0.17 0.48 -0.10 3.66 -3.04 -2.26 -0.23
1992-1993 5.08 5.42 4 80 470 3.80 6.6C 4.77
1993-1994 0.87 1.98 0.08 0.77 0.83 -2.24 1.83
1994-1995 0.96 2.3¢ -0.29 2.8¢ -0.58 3:.25 1.42

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane, Calculos Fedesarrollc

o
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periodo enero-julio de 1995 con respecto al
mismo periodo del afio anterior (Cuadro 3).

El sector de la construccién, que habia
sido el principal generador de empleo en los

dltimos afos, se desaceleré como consecuen-
cia de la fase de recesién en la que entro esta
actividad, tanto por motivos ciclicos, como
por la politica de altas tasas de interés recien-
tes. El comportamiento de los despachos de

Cuadro 3
INDUSTRIA MANUFACTURERA
CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION, EL EMPLEO Y LOS SALARIOS
(Enero - julio 1995 vs. enero - julio 1994)

Produccién Empleo Salarios Productividad
Total Nominales del Trabajo

Alto crecimiento
332 Muebles de madera 21.0 -7.4 28.0 284
385 Equipo profesional y cientifico 19.0 -0.1 28.5 19.1
313 Bebidas 14.1 33 34.1 10.8
354 Otros derivados del petréleo 10.4 0.8 28.2 9.6
Crecimiento positivo
341 Papel 9.9 -0.2 23.1 10.1
351 Quimicos 9.2 -6.6 24.1 15.8
311-12 Alimentos (sin trilla) 8.7 33 224 5.4
384 Equipo y material de transporte 7.8 31 225 4.7
382 Maquinaria excepto la eléctrica 6.6 6.8 22.7 -0.2
321 Textiles 6.6 -0.4 21.6 6.9
362 Vidrio 6.3 -9.8 25.8 16.1
352 Otros productos quimicos 53 5.0 27.3 03
371 Hierro y acero 4.7 -1.9 36.0 6.6
381 Prod.metalicos excepto maquinaria 43 -9.0 20.1 13.3
361 Barro, loza y porcelana 0.5 1.2 23.4 -0.7
369 Productos minerales no metélicos 0.4 4.0 25.0 -3.5
Crecimiento negativo
356 Plasticos -1.5 32 28.2 -4.7
390 Industrias diversas -2.1 -6.1 235 4.0
383 Maquinaria, aparatos eléctricos 48 -4.2 29.8 -0.7
331 Industria de madera -52 0.5 25.6 -5.7
372 Metales no ferrosos -5.6 -7.1 239 1.5
324 Calzado 7.1 -1.9 12.6 -5.2
342 Imprentas y editoriales -7.3 -23 22.8 -5.0
322 Vestuario -11.1 -20.8 21.6 9.7
314 Tabaco -13.8 -5.7 36.8 -8.1
353 Petréleo -15.1 -1.8 214 -13.2
355 Caucho -16.0 -7.5 31.1 -8.5
323 Cuero, pieles, excepto calzado -16.8 -25.2 223 8.4
Total 1.8 -2.5 249 43
Trilla de café -31.6 26.4
Total excepto trilla 42 -23 249 6.5

Fuente: Dane, cilculos de Fedesarrollo.




cemento es muy significativo: crecieron 3.6%
en el primer semestre de 1995 contra 17% en
los seis primeros meses de 1994.

En el sector comercio, de acuerdo con la
encuesta del comercio al por menor realizada
por el Dane, el empleo disminuyé 1.72% en
los primeros seis meses de 1995 con respecto
al mismo periodo del afio anterior.

B. Evolucion del empleo por ciudades

Entre 1990y 1995 la tinica ciudad que tuvo un
crecimiento promedio anual del empleo muy
superior al promedio urbano fue Bogota con
un 3.5% anual (Cuadro 4). En el resto de las
seis dreas metropolitanas el crecimiento
promedio anual del empleo fue 1.9%. Para el
periodo 1993-1995 esta situacién fue mads
critica: mientras que en Bogotd el empleo
creci6 al 2% anual en las otras seis areas
metropolitanas cay6 0.2%. Esto significa que
el mercado laboral de Bogotd es el mds
dindmico del pais, fenémeno que la convierte
en un fuerte polo de atraccién de migrantes
agravando asi la precaria calidad de vida de
la ciudad. Segiin un estudio reciente’, para
1993 el 41% de los habitantes de Bogota eran
migrantes, mientras que en las demais
ciudades estudiadas esta proporcién
alcanzaba apenas el 25%. Este fenémeno debe
ser tenido en cuenta por el gobierno para
formulacién de las politicas de empleo de
emergencia y para la Red de Solidaridad. Es
necesario que estos programas sean realizados
unica y exclusivamente en ciudades distintas

1

MERCADO LABORAL

Cuadro 4
TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DEL
EMPLEO
Areas 1990-1995 1993-1995
Siete areas® 2.61 0.91
Bogota 3.47 2.18
Seis Areas b 1.87 -0.18
Medellin 1.49 -1.82
Cali 1.59 0.12
Barranquilla 3.04 0.47

* Bogoti, Medellin y Valle de Aburra, Cali y
Yumbo,Barranquilla y Soledad, Bucaramanga,
Manizalez y Pasto.

b Las siete areas excluida Bogota

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

a Bogota. Su aplicacion en esta ultima ciudad
s6lo lograria reforzar mas la atraccion de
migrantes e incluso aumentar el nimero de
pobres de la ciudad. La situacién laboral de
Bogota es practicamente de pleno empleo,
pues la tasa de desempleo es 6.3%. Por lo
tanto, no se justifica en este caso la aplicacion
de politicas disefiadas para situaciones de
emergencia laboral.

En Medellin la situacion es totalmente
opuesta y dramadtica: el empleo disminuy6 en
un 4.6% en el dltimo afio, lo que significo la
destruccion de 36.500 puestos de trabajo. Esta
drastica disminucién del empleo produjo un
crecimiento de la tasa de desempleo de 8.6%
en septiembre de 1994 a 11% en el mismo mes
de 1995.

La disminucién del empleo en Medellin
esta muy ligada a la fuerte caida del empleo

Leibovich, José (1995), " La Migracién Interna en Colombia. Un Modelo Explicativo del Proceso de Asimilacién”,
Investigaci6n realizada para FONADE, sin publicar.
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en confecciones. Entre enero y julio de 1995 el
emplec en este sector cayé en5.7% y la produc-
cién disminuyé en 11% (ver de nuevo el
cuadro 3). Adicionalmente otro sector clave
en la economia antioquefia, como es el de los
textiles, redujo el empleo en 0.4%.

En Cali, el empleo cayé 0.6%, lo que
significé una destruccién de 4.000 empleos en
el dltimo afio. A pesar de este disminucion en
los puestos de trabajo , la tasa de desempleo
disminuy6 de 9.7% a 9.4% como consecuencia
de la caida en la tasa de participacién global
(ver de nuevo el cuadro 1). El menor empleo
se debié a la lucha contra el narcotréfico, la
desaceleracién de la construccion y la dismi-
nucién de la ocupacién en sectores industria-
les claves enla ciudad, como son los quimicos
y el calzado que efectuaron despidos del 6.6%
y el 1.9% de sus plantas de personal en los
siete primeros meses del afio.

Barranquilla, en cambio, que entre sep-
tiembre de 1993 y el mismo mes de 1994 habia
sufrido una reduccion del empleo del 2.2%
empezd a recuperarse. La tasa de crecimiento
del empleo en este afio fue del 3%, generan-
dose 15.000 nuevos empleos. Sin embargo, la
tasa de desempleo aument6 de 9.3% a 9.6% a
causa del crecimiento de la oferta laboral.

C. Evolucidn de los ingresos reales

Como puede observarse en el cuadro 5, en el
periodo enero-mayo de 1995, con respecto al
mismo periodo del afio anterior, se presento
una disminucion del 0.5% enel salario minimo
real, 1o que se explica porque el crecimiento
de la inflacién de los primeros cinco meses
del afio fue superior al previsto en la negocia-

Cuadro 5
SALARIOS REALES®
Minimo Industria Comercio
legal
empleados obreios empleados
1990 I -0.89 323 -0.24 2.87
11 -1.87 2.10 1.12 3.36
I -2.56 0.80 0.66 2.97
v -4.05 -2.93 -4.12 3.37
Acumulado -2.28 0.80 -0.64 3.16
1991 1 -4.22 -3.45 -2.76 -0.24
I -3.93 -1.00 -2.46 -0.73
111 -3.72 -0.65 -3.39 -1.98
v -1.59 1.68 -1.67 -2.08
Acumulado -3.43 -0.89 -2.58 -1.28
1992 1 -0.98 3.90 0.96 10.05
I -1.16 2.50 -0.67 -1.56
11 -1.27 4.35 0.92 6.11
v 0.25 6.46 3.08 5.44
Acumulado -0.81 4.29 1.04 4.89
1993 1 0.37 6.98 2.90 -0.13
11 2.29 8.95 5.93 8.59
III 3.35 9.46 5.99 4.44
v 2.28 7.64 4.36 -1.49
Acumulado  2.02 8.26 4.80 2.66
1994 | -1.52 5.54 1.52 -0.22
i1 -2.05 4.86 -0.60 -2.79
11 -1.10 4.95 0.19 -1.57
v -1.06 7.51 2.45 5.66
Acumulado -1.44 5.71 0.88 0.37
1995 1 -0.47 5. 1.04 4.77
11 -0.71 497 0.83 5.15

* Variaciones porcentuales del salario real promedio de cada
trimestre con respecto al del mismo trimestre del afio anterior.
Fuente: Dane y célculos de Fedesarrollo.

cién del salario minimo. Sin embargo, como
se aprecia en el cuadro 4, la caida del salario
minimo real en los primeros cinco meses de
1995 fue considerablemente inferior a la
registrada en los mismos meses del afio
anterior.

Enlaindustria, por el contrario, se presentd
un aumento de los salarios reales del 1.0%
para obreros y del 5.6% para empleados.

La fuerte diferencia entre el crecimiento
de los salarics reales de los obreros y de los
empleados (Gréfico 3) radica enla sustitucion
de trabajo por capital que ha hecholaindustria



en los ultimos afios, que ha sido mas
pronunciada para los obreros que para los
empleados. A partir de 1994, cuando se
presenté6 una disminucién del empleo
industrial, se observa una mayor caida en el
empleo de obreros que en el de empleados.

De otro lado, en el comercio, aunque la
demanda de empleo se desaceler, el salario
real de los empleados crecié 5%.

D. Perspectivas

Si la situacién actual no es halagiiefia, las
perspectivas son atin peores. La construccién
y el comercio han sido los tinicos dos sectores
dindmicos en la generacién de empleo en los
ultimos afios. Sin embargo, sus perspectivas
inmediatas son desfavorables, ya que es un
hecho la recesion en la construccién y en los
ultimos meses se han desacelerado fuerte-
mentelas ventas del comercio. Segtinlascifras

Grafico 3
EVOLUCION DEL EMPLEO DE OBREROS Y
EMPLEADOS EN EL SECTOR
MANUFACTURERO
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Grifico 4
EMPLEO INDUSTRIAL PREVISTO Y
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Fuente: Empleo industrial previsto para los préximos
tres meses segiin balances de la Encuesta de Opinién
Empresarial de Fedesarrollo. Empleo efectivo segin
variaciones porcentuales en el empleo en la industria de
la Encuesta Mensual Manufacturera del Dane.

del Dane, entre enero y junio de 1995 el
comercio creci6 3.6% frente a 7% del mismo
periodo del afio anterior. Segtin la encuesta
de opinion de Fedesarrollo, la situacién econé-
mica y las expectativas para los préximos seis
meses se deterioraron fuertemente en el sector
comercio.

Porsulado, el empleo industrial ha venido
disminuyendo desde 1994 y, de acuerdo con
la misma encuesta de Fedesarrollo, el balance
presentado por las expectativas de generacion
de empleo por parte de los empresarios es
altamente desfavorable. Como se observa en
el gréfico 4, el empleo previsto disminuy6
casi a los niveles registrados en 1983, donde
se present6 una profunda crisis del empleo
en este sector. En consecuencia, dado que,
como se aprecia en dicho gréfico, el empleo
previsto por los empresarios ha sido un buen

17
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predictor del empleo efectivo en la industria,
es de esperarse que contintie el descenso dela
ocupacién en este sector.

Finalmente, el sector servicios, que genera
aproximadamente el 30% del empleo urbano,
puede desacelerarse, dado el recorte del gasto
piblico estd llevando a la congelacién de las
néminas de las entidades piblicas del nivel
nacional y a la desaceleracién que podrian
experimentar sectores como el financiero.

El gobierno esta en capacidad de prevenir
el fuerte deterioro que podria tener el mercado
laboral en los préximos meses. Para el efecto
puede reducir los elevados impuestos a la
némina, los cuales han aumentado alrededor
de ocho puntos porcentuales en los ultimos

dos afios. En este momento, ésta seria la iinica
medida eficaz para incentivar la generacién
de empleo en el sector formal de la economia.
El gobierno deberia revisar la eficiencia y el
beneficio social delos recursos que sedestinan
a las cajas de compensacion familiar, que
absorben cuatro puntos de la némina, para
decidir si ésta puede ser una fuente de reduc-
cién de los costos laborales, para aumentar el
empleo en el sector formal.

Adicionalmente, como lo ha expresado
Fedesarrollo en miiltiples ocasiones, las obras
sociales del Instituto de Bienestar Familiar
deberian estar financiadas por un impuesto
general y no por un impuesto a la némina
como lo estdn en este momento, ya que son
actividades de beneficio general.



II. Sindicalizacidn y huelgas

I. Sindicalizaciéon
A. Laevolucidn de la sindicalizacién

La tasa de sindicalizacién en Colombia ha
tenido una fuerte desaceleraciéon en las tltimas
décadas. Segtin la Mision de Empleo (1987),
dicha tasa habia crecido en forma relativa-
mente importante entre 1947 y 1980, pasando

de 5.5% al 15.7% de la poblacién ocupada del .

pais y a partir de alli empez6 a disminuir,
situdndose en 10% en 1984. En 1993, segtn el
censo sindical realizado por el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, la tasa de sin-
dicalizacién habia descendido ya al 7%
(Cuadro 1).

Hasta 1990 se pensaba que la baja tasa de
sindicalizacién obedecia a las trabas legales y
alasdemorasenlaaprobacién dela personeria
juridica que habian sido impuestas por el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
Segtinlossindicalistas, esta tramitologia hacia
que, antes de que un sindicato obtuviera el
permiso legal para su creacion, los patronos
despidieran a algunos de los trabajadores

que querian sindicalizarse, rompiendo asi el
nimero minimo legal de trabajadores
requerido para la formacién del sindicato. De
otro lado, se argumentaba el desestimulo e
incluso la persecucién que ejercian los patro-
nosa lacreacion del sindicato en sus empresas.

Por 1ltimo, los patronos tenian la posibi-
lidad de negociar separadamente con los
trabajadores sindicalizados y con los no
sindicalizados. Desde 1978 esta posibilidad
quedo restringida a las empresas que tenian
sindicalizados menos de la tercera parte ae
los trabajadores totales. Sin embargo, un
elemento importante que incidia en contra de
la sindicalizacién era el hecho de que los
trabajadores no sindicalizados gozaban de
los beneficios pactados en las convenciones
colectivas.

LaLey50de 1990dictd una serie de normas
parael fortalecimiento de los sindicatos, entre
las que se destacan las siguientes:

1. Determind que el sindicato queda auto-
maticamente creado con el levantamiento de

19
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Cuadro 1
TASAS DE SINDICALIZACION
(Porcentajes)
1947 4.7
1959 5.5
1965 13.4
1974 12.5
1980 123
1984 7.8
1993 7.0

Fuente: Misién de Empleo, Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social.

un acta de constitucién, sin autorizacién
previa del Ministerio de Trabajo, siempre y
cuando se observen los estatutos del mismo,
ya que segun reza la Ley 50 "Toda organiza-
cién sindical de trabajadores por el s6lo hecho
de su fundacion, y a partir de la fecha de la
asamblea constitutiva, goza de personeria
juridica" y, adicionalmente, todos los miem-
bros del sindicato, desde el dia de su constitu-
cién, gozande fuero sindical de dos (2) meses.

Respecto al registro del sindicato ante el
Ministerios de Trabajo y Seguridad Social la
Ley 50 establecié unos requisitos minimos
tendientes a su agilizacion, dandole un plazo
maximo de 15 dias héabiles para aceptar o
negar la creacién del sindicato. Adicional-
mente, se elimin la discrecionalidad que tenia
el Ministerio en su aprobacién, definiendo
claramente las causales de negacion de la
solicitud de aprobacién. Se niega la solicitud
s6lo cuando los estatutos sean contrarios a la
Constitucién Nacional, cuando el sindicato

se constituya con menos de los 25 miembros
exigidos por la ley o cuando se trate de un
sindicato de empresa donde ya exista una
organizacién de la misma clase’.

2. Prohibié e impuso penas severas a los
patronos que impidan o desalienten la
sindicalizacion de sus trabajadores.

3. Establecié que todas los trabajadores
cobijados por la convencién colectiva, que no
estén sindicalizados, estdn en la obligacion
de hacer los mismos aportes al sindicato que
hacen los trabajadores sindicalizados.

Sin embargo, a pesar de estas normas,
como se puede observar enel cuadro1,la tasa
de sindicalizacién de 1993 es considerable-
mente inferior a la de 1984. La pregunta que
surge entonces es ;por qué, a pesar de esta
ley, la sindicalizacién continué disminu-
yendo? Ademais del problema del exceso de
tramites, que al ser solucionado no logré
aumentar la sindicalizacion, ;qué factores
influyen en el desaliento a la sindicalizacién?
Bien vale la pena que los lideres sindicales se
hagan esta pregunta y, a sabiendas de que no
es la legislacién la causa de su poca acogida,
empiecen a analizar seriamente el problema.

B. Sindicalizacién por ramas de
actividad econdmica

De acuerdo con la informacién del censo
sindical realizado por el Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social en 1993 existian en el pais
2.817 sindicatos, de los cuales el 30% estaba

1 Posada de la Pefia, F. (1995) "Libertad para Trabajar”, Tercer Mundo Editores.



localizado en el sector servicios, excluidos los
servicios financieros (Cuadro 2).

La mayor presencia de sindicatos en el
sector servicios se explica basicamente por la
inclusion en esta rama delos servicios sociales
prestados por el gobierno y, en consecuencia,
por la significativa importancia de los
sindicatos de maestros y del sector salud,
sectores con altas tasas de sindicalizacion.
Las otras dos ramas con mayor presencia
sindical son el comercio y la industria con el
20% y 18.6% de los sindicatos respectiva-
mente.

Un andlisis de las tasas de sindicalizacion
por ramas de actividad econémica, es decir,
sindicalizados como proporciéon de los
ocupados en cada rama (Cuadro 3), muestra
las mayores tasas de sindicalizacién en las
actividades con alta preminencia de servicios
prestados por el Estado: electricidad, minas,

Cuadro 2
SINDICALIZACION POR RAMAS Y SEXO
1993

Numero de Afiliados

sindicatos Total Hombres Mujeres

Total 2817 912208 618240 293968
Agricultura 371 77387 62359 15028
Minas 44 19865 18107 1758
Industria 524 157115 132681 24434
Electricidad 31 22623 18554 4069
Construcciéon 86 22999 21282 1717
Comercio 562 64334 43596 20738
Transporte 279 74224 66387 7837

Serv. Financieros 55 59126 37285 21841
Otros Servicios 832 411111 215731 195380
Otros 33 3424 2258 1166

Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

SINDICALIZACION Y HUELGAS

Cuadro 3
TASAS DE SINDICALIZACION POR
RAMAS Y SEXO 1993

(Porcentajes)
Total Hombres  Mujeres
Total 6.70 7.05 6.07
Agricultura 243 221 4.03
Minas 13.63 16.55 4.84
Industria 7.19 10.69 2.59
Electricidad 29.64 31.00 24.69
Construccién 3.10 298 6.12
Comercio 2.28 2.88 1.59
Transporte 10.20 10.09 11.17
Serv. Financieros 10.36 10.47 10.17
Servicios 13.12 16.80 10.57
Otros 22.35 26.31 17.31

Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social y Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

y servicios sociales y personales diferentes a
los servicios financieros, donde estan inclui-
dos el magisterio y los servidores publicos de
la salud.

En el caso de los servicios financieros y de
la industria, aunque tienen tasas de sindicali-
zacion levemente superiores a la tasa total, de
todas formas son muy bajas, pues apenas el
10% y el 7% de sus trabajadores estan sindicali-
zados. Se puede entonces afirmar que la
sindicalizacion en Colombia es un fenémeno
relativamente extendido entre los trabaja-
dores del sector publico y bastante limitado
entre los asalariados del sector privado.

II. El movimiento huelguistico

De acuerdo con la Ley 50 de 1990, una vez
finalizada la etapa de negociacion directa, si
no se logra un acuerdo, los trabajadores po-
dran ir a la huelga o someter sus diferencias
aun tribunal dearbitramento. La declaratoria
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de huelga debe ser realizada, en votacién
secreta e indelegable, por la mayoria de los
trabajadores de la empresa o por la mayoria
dela asamblea general si estan sindicalizados
mas del 50% de los trabajadores dela empresa.

Como lo muestra Delgado?, "Los trabaja-
dores colombianos, que aparentemente, cada
vez que afrontan un conflicto, advierten que
van a la huelga, en realidad no la utilizan con
tanta frecuencia como se cree y por lo general
se lanzan a ella s6lo cuando se agotan las
férmulas de una negociacién aceptable. Los
trabajadores no acostumbran ir a la huelga
caprichosamente; van a ella cuando la
necesitan”.

Esta afirmacion se constata por el bajo
nimero de huelgas (Cuadro 4) y por la baja
relacion existente entre huelgas y negociacio-
nes (Cuadro 5). Es de interés destacar las
razones principales por las que en Colombia
no se recurre con mayor frecuencia a las
huelgas. La respuesta radica enlos altos costos
en los que incurren tanto los empresarios
como los trabajadores en la realizaciéon de
una huelga: por ley, los patronos no pueden
despedir a los trabajadores en huelga ni
contratar mano de obra temporal para
reemplazarlos. Los trabajadores no reciben
salarios y no se les permite trabajar aunque
no estén sindicalizados. Estos altos costos
llevan a ambas partes a ceder en las negocia-
ciones previas®.

A. Huelgas por rama de actividad

Un anélisis de las huelgas por ramas de
actividad econémica muestra que entre 1961
y 1994, el sector con un mayor nimero de
huelgas es la industria manufacturera. En
este sector se realizaron el 27% de las huelgas
registradas en el pais durante el periodo
analizado. En promedio se realizaron en el
pais 25.2 huelgas anuales en la industria
manufacturera durante el periodo 1961-1994.

El magisterio es el responsable del 23% de
las huelgas del periodo 1960-1994. El alto
indice de actividad huelguistica del magiste-
rio se explica por el hecho de que el sindicato
de maestros (Fecode) es el mayor sindicato
del pais en cuanto al nimero de afiliados y es
de caracter nacional. Hasta 1960, los educa-
dores eran nombrados y pagados por las
regiones con base en el impuesto ala venta de
licores. A partir de esta fecha la educacion fue
nacionalizada y los maestros erannombrados
por los gobernadores y pagados por la Nacion.
Desde 1980 Fecode se convirtié en unsindicato
gremial del orden nacional, cobijando a los
docentes de primaria, secundaria y técnica
(Delgado, 1995). Ello explica que a partir de
este afio haya aumentado considerablemente
el nimero de huelgas del magisterio . Entre
1980 y 1994 el magisterio registré un fuerte
crecimiento promedio anual en el nimero de
huelgas. Mientras que entre 1961 y 1980 se
registraron 17.9 huelgas de maestros en

2 Delgado, Alvaro (1995), El Conflicto Huelguistico Colombiano 1961-1 991, en CINEP, ; Donde esta la Clase Obrera?
Huelgas en Colombia 1946-1990, Documentos Ocasionales No. 72.

> LoraE.yHenao M. L. (1995) "Efectos Econémicos y Sociales de la Legislacién Laboral”, en esta revista.
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Cuadro 4
HUELGAS POR RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA (1961-1994)
Afo Manufac. Constru. Agricul. Minas Transp. Magist. Salud Sector Poder Resto Total
y cante. comun. publica financie. judicial servicios
1961 19 3 2 1 9 7 0 2 0 1 44
1962 16 3 0 5 5 13 0 0 1 4 47
1963 17 3 2 11 15 14 0 1 3 5 71
1964 24 9 0 1 9 32 2 0 0 10 87
1965 41 7 0 4 9 16 8 1 1 6 93
1966 29 3 2 4 13 30 19 2 1 11 114
1967 23 2 1 5 5 23 5 1 0 5 70
1968 22 1 0 2 3 13 2 0 0 2 45
1969 17 4 0 1 8 15 5 0 2 5 57
1970 13 3 2 1 1 34 7 0 0 4 65
1971 17 2 2 4 5 11 3 0 0 2 46
1972 23 3 0 2 10 20 12 0 1 5 76
1973 19 4 0 3 2 23 5 0 0 1 57
1974 36 4 8 2 2 22 11 2 0 6 93
1975 42 2 6 1 11 36 12 4 6 5 125
1976 30 0 1 3 6 7 7 4 0 3 61
1977 46 4 1 4 7 13 18 1 0 11 105
1978 22 3 1 1 9 8 16 3 2 8 73
1979 23 0 1 1 8 3 11 2 4 9 62
1980 25 1 0 2 5 13 6 2 1 3 58
1981 25 4 1 2 15 12 19 2 2 8 90
1982 24 1 0 1 23 23 25 14 2 19 132
1983 30 3 1 3 15 28 21 3 0 6 110
1984 29 1 4 5 9 14 18 3 2 18 103
1985 25 10 3 2 18 38 48 7 2 10 163
1986 17 8 7 1 12 18 43 9 3 11 129
1987 42 6 15 3 9 18 37 4 4 11 149
1988 37 6 9 5 9 23 19 5 6 22 141
1989 31 9 15 4 37 23 4 19 19 167
1990 28 5 7 4 11 60 8 9 9 16 157
1991 22 3 3 0 6 45 35 7 3 16 140
1992 9 7 3 2 14 22 20 9 2 12 100
1993 21 0 8 9 13 15 4 0 10 87
1994 14 4 2 5 3 45 23 2 0 4 102
1961-1994 858 128 107 104 299 749 503 107 76 288 3219

Fuentes: Delgado Alvaro, El Conflicto Huelguistico Colombiano, 1961-1990, 1995. CINEP para los datos datos 1991-
1994.
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Cuadro 5
HUELGAS COMO PORCENTAJE DE LAS
NEGOCIACIONES LABORALES

1975 11.00
1976 5.16
1977 8.56
1978 6.68
1979 6.05
1980 5.19
1981 9.70
1982 12.13
1983 15.19
1984 12.05
1985 18.98
1986 14.18
1987 16.21
1988 15.85
1989 12.16
1990 17.10
1991 21.26
1992 12.26
1993 13.36
1994 12.36

Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Delgado, A, op city CINEP.

promedio por aifio, entre 1980 y 1994 se
realizaron 27.3 huelgas al afo.

Vale la pena destacar que estas huelgas
han sido todas, tinica y exclusivamente,
motivadas por reivindicaciones econémicas
sin que Fecode, con su inmenso poder de
presién, se haya preocupado efectivamente
por el inmenso deterioro de la calidad de la
educacion, o por el serio atraso en la organiza-
ci6én institucional del sector.

La salud publica también cuenta con un
considerable nimero de huelgas durante los

tltimos afios. Esto muestra que en el sector
oficial, a pesar de que legalmente no estan
permitidas las huelgas, estas se realizan con
mayor frecuencia debido a que normalmente
la negociacién post-huelga incluye la
eliminacién de las sanciones impuestas por la
ley a los huelguistas.

Si se analiza la evolucion del niimero de
huelguistas (Cuadro 6), nos encontramos, que
el mayor niimero de huelguistas estd ubicado
en el magisterio, con el 59% delos huelguistas
de todo el periodo y tuvo un niimero promedio
de 10.450 personas por huelga. La industria
manufacturera, en cambio, que registr6 el
mayor niimero de huelgas, apenas aport6 el
4.6% delos huelguistas, lo que significa que el
niimero promedio de trabajadores por huelga
fue 717, cifra considerablemente inferior a la
del magisterio. Por su lado, el sector de la
salud publica, que tuvo un impacto grande
en el nimero de huelgas, apenas aport6 el 3%
de los huelguistas, lo que significa un
promedio 768 personas por huelga. Esto se
debe a que, a diferencia del sector educativo,
en el sector salud no existe un sindicato
nacional.

En sintesis, en el periodo 1961-1980, el
mayor nimero de huelgas se present en la
industria manufacturera, pero, a partir de
1980 las huelgas promedio por afo dis-
minuyeron en este sector, mientras que en el
magisterio tuvieron un fuerte ascenso debido
ala creacién del sindicato de maestros a nivel
nacional. A su turno, la existencia del sindicato
nacional de maestros hace que el nimero de
huelguistas durante el periodo sea considera-
blemente més alto en el magisterio.
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Cuadro 6
HUELGUISTAS POR RAMAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1960-1994
Afio Manufac. Constru. Agricul. Minas Trans.y Magist. Salud Sector Poder Resto Total
y cante. comun. publica financie. judicial servicios
1961 7169 4720 2423 800 3198 10890 0 5447 0 150 34797
1962 8557 940 0 3485 5480 18781 0 0 3000 10980 51223
1963 18145 4576 840 18789 14138 41056 0 789 2480 3116 103929
1964 9149 3022 0 675 14760 45765 420 0 0 1829 75620
1965 21305 2190 0 1504 21850 94048 1197 60 14000 5037 161191
1966 11479 1240 143 398 7821 79492 4607 50 54 2601 107885
1967 20526 245 700 2803 6859 10840 696 1812 0 1316 45797
1968 5389 80 0 180 4080 28440 140 0 0 2096 40405
1969 13356 3335 0 450 9510 10812 592 0 1600 5868 45523
1970 6498 550 450 43 1000 124639 2133 0 0 2285 137598
1971 9155 230 120 1276 6348 141138 2370 0 0 680 161317
1972 5926 710 0 332 23340 78064 2297 0 12000 2130 124799
1973 11556 870 0 925 7023 76690 1110 0 0 650 98824
1974 24935 7000 4880 500 42 27213 8826 10400 0 2641 86437
1975 21998 360 8600 200 14881 109529 5864 15140 3470 2721 182763
1976 13428 0 138 600 6600 39362 22270 7000 0 14052 103450
1977 24263 13100 100 1800 4590 43066 21230 8000 0 68700 184849
1978 10490 2900 80 100 28300 187561 14305 9400 20000 120501 393637
1979 18590 0 40 600 11600 7910 8040 5940 21750 16450 90920
1980 23323 38 0 135 5420 205988 3250 8800 9000 341 256295
1981 18993 3365 97 3037 45912 619921 33885 10130 5200 24190 764730
1982 19953 2500 0 470 80234 570448 16331 87448 1308 26455 805147
1983 19540 3370 87 620 35898 568066 13640 11190 0 1235 653646
1984 22470 600 1486 254 32004 276602 15026 9300 24000 500154 881896
1985 12145 2922 6500 1180 24359 424051 28987 7175 4980 345766 858065
1986 11091 2602 24512 3600 33220 287243 32278 13526 9330 35911 453313
1987 17996 1131 81795 376 14510 450330 26842 3800 27980 27143 651903
1988 30316 13027 95973 6320 6110 294937 9531 57820 29620 318519 862173
1989 15492 5912 145565 1959 6520 693560 10893 3549 111338 11303 1006091
1990 28965 12224 62250 6810 27000 736730 5235 72778 54250 63536 1069778
1991 44689 440 31900 0 11020 782382 31684 38782 47000 258224 1246121
1992 18970 12582 23140 1272 39638 245144 18782 49964 19150 20601 449243
1993 36540 0 107829 6010 7373 199572 13681 18900 0 402176 792081
1994 33342 2280 3000 1510 880 319792 30166 9800 0 3334 404104

Total 61-94 615739 109061 602648 69013 561518 7850062 386308 467000 421510 2302691 13385550

Fuentes: Delgado Alvaro, El Conflicto Huelguistico Colombiano, 1961-1990, 1995. CINEP para los datos datos 1991-
1994.
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B. Huelgas por tamafio de estableci-
miento

Como lo muestra Delgado (Cuadro 7), las
empresas pequefias tienen una participacion
muy pequefia en el niimero de huelgasrealiza-
das entre 1961 y 1990. Apenas realizaron el
7.3% delas huelgas y participaronconel 0.1%
deloshuelguistas. Esto se podria explicar por
el bajo grado de sindicalizacién, enla medida
que en las empresas pequefias dificilmente se
redine el nimero de trabajadores necesario
par la creacion del sindicato (25), ademas de
que existe una mayor movilidad de la mano
de obra.

Enlas empresasentre 51y 200 trabajadores
se registraron el 30% de las huelgas y el 1,8%
de los huelguistas, sin embargo, en este grupo
de empresas se present el mayor porcentaje
dejornadaslaborales perdidas, lo que significa
que es en este tramo de empresas donde las
huelgas son de mayor duracion. Las empresas
de mas de 500 trabajadores presentaron el
mayor porcentaje de las huelgas (39.9%) y el
94% de los huelguistas, sinembargo, este
grupo de empresas present6 el 28% de las
jornadas laborales perdidas, es decir, 10%

Cuadro 7
HUELGAS SEGUN TAMANO DE EMPRESA
(1961-1990, porcentajes)

Tamaifio por No. Huelgas Huelguistas Jornadas

de trabajadores

Hasta 50 7.29 0.14 10.8
De 51 a 200 30.15 1.84 38.8
De 201 a 500 23.36 4.06 22.3
Mas de 501 39.2 93.96 28.1
Total 100 100 100

Fuente: Delgado Alvaro, El conflicto huelguistico
colombiano: 1961-1990. '

menos que las empresas entre 51 y 200
trabajadores. Esto significa que a pesar de
que es en las empresas mas grandes donde se
presenta el mayor nimero de huelgas, éstas
tienen una duracién muy inferior alas huelgas
de las empresas entre 51 y 200 trabajadores.
Esto puede reflejar tanto costos de oportu-
nidad mayores para las partes enlas empresas
grandes, como el conocimiento de mejores
practicas de negociaciény una mayor concien-
cia sobre las oportunidades y limitaciones de
la huelga.



II1. Gasto social

I. LaDefinicion de Gasto Social

El objetivo de esta seccién es presentar la
evolucion del gasto publico social entre 1990
y 1994 (Cuadro 1).

Desde hace algunos afios ha existido una
controversia entre el Departamento Nacional
de Planeacién y Fedesarrollo sobre el monto
del gasto social. Las diferenciasradican enlos
rubros que cadaunadelas entidadesentiende
por gasto social. En este nimero se retoma
esta discusiéon y se van a comparar los
resultados de ambas definiciones.

Desde los inicios de la revista Coyuntura
Social, Fedesarrollo ha considerado el gasto
social como aquel gasto caracterizado por su
capacidad para incidir sobre la distribucién
del ingreso de los colombianos. Basado en
este criterio se considera gasto social
educacion, salud, vivienda y seguridad social.

El gobierno nacional, en cabeza del Depar-
tamento Nacional de Planeacién, por su lado,

ademdas de los rubros incluidos por
Fedesarrollo, introduce otros gastos que
aunque, es cierto, proporcionan bienestar ala
poblacién, no necesariamente tienen un efecto
importante sobre la distribucién del ingreso
y la disminucién de la pobreza. Entre ellos
estan: cultura, recreacion y deporte y, aguay
saneamiento ambiental.

Afirmar cudl de las dos definiciones es
mas correcta es una tarea imposible. Como lo
muestra la CEPAL, no existe consenso en la
definicién de gasto social pues este concepto
ha sido tratado en forma operacional sin
mayor fundamento teérico’. En muchas oca-
siones depende simplemente de la disponibili-
dad de datos. La definicién utilizada por
Fedesarrollo es comunmente aceptada, pero
tiene problemas en la medida en que su
aplicacion rigurosa supone que se conoce de
antemano el efecto redistributivo de los
programas. Antela falta de este conocimiento,
la escogencia de los rubros que componen el
gasto social se vuelve bastante subjetiva.

! CEPAL (1994), "El gasto social en América Latina: un examen cuantitativo y cualitativo”, Cuadernos de la CEPAL

No.73
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Cuadrol
GASTO PUBLICO SOCIAL' .
(Millones de pesos constantes 1994)

Sectores Sociales 1990 1991 1992 1993 1994

Salud 564,294 555,542 603,421 748,072 1,719,349
Seguridad Social 1,472,271 1,475,104 1,540,379 1,790,254 2,059,596
Educacién 1,087,968 1,106,985 1,546,029 1,429,501 1,739,271
Vivienda 238,056 251,206 212,256 204,537 226,564
Gasto Social segiin Fedesarrollo 3,362,589 3,388,837 3,902,085 4,172,364 5,744,780
Cultura, Deporte y Recreacién 19,856 19,230 20,223 26,831 44,099
Agua y Saneamiento Ambiental 27,893 34,060 48,473 53,517 56,563
Trabajo, Empleo 135,285 139,504 91,506 149,847 172,319
Otros 80,008 101,002 86,669 29,631 85,341
Gasto Social Rural 105,467 83,196 94,955 86,686 185,767
Gasto Social segiin DNP (GS) 3,731,098 3,765,829 4,243,911 4,518,876 6,288,869
Total Presupuesto de la Nacién (TP) 10,598,694 11,587,411 12,263,898 13,505,894 15,376,624
Participacién GS/TP 35.2 32.5 34.6 33.5 40.9
Participacién TP/PIB 23.5 25.2 25.7 26.9 29.1
Producto Interno Bruto (PIB) 45,098,517 46,001,229 47,763,625 50,282,603 52,796,733
Poblacién total 32,299,788 32,841,126 33,391,536 33,951,171 34,520,785
Gasto Social per capita (miles) 115.5 114.7 127.1 133.1 182.2

2 La ejecucién presupuestal corresponde a gastos mas reservas, del sector central y de las entidades descentralizadas

por sectores sociales.

b Se utilizé como deflactor el indice de precios implicito del PIB a precios de mercado.

PIB: DNP-Unidad de Analisis Macro-econémico.

Fuente: Calculos DNP- UDS-DIOGS-SISD con base en informes de la Contralorfa y del DNP-UIP.

Vargas, De Flood y Harriague? definen los
gastos publicos sociales como aquellos gastos
cuyo fin es la provision de bienes publicos
sociales a los ciudadanos, en cumplimiento
del mandato constitucional y los destinados a
disminuirla pobreza y mejorar la distribucion
del ingreso. Segtin esta definicién, dentro del
primer grupo cabria la inclusiéon de la justicia
y la seguridad, gastos ordenados constitucio-

nalmente. Sin embargo, en ninglin pais estos
gastos son contabilizados como sociales.

En conclusién, no existe una sustentaciéon
tedrica que permita establecer cual de las dos
es la definicion acertada. Sin embargo, como
se puede observar en el cuadro 2, los rubros
adicionalesintroducidos por el Departamento
Nacional de Planeacion apenas suman entre

2 Vargas, DeFlood y Harriague (1953) "Medici6n del gasto publico social”. Documentos del taller No. 1 sobre
problemas metodol6gicos de la medicion del gasto publico social y su impacto redistributivo. Santiago de Chile.



0.7% y 1% del PIB, lo que significa que existe
acuerdo en el grueso de los rubros incluidos
dentro del gasto social.

II. Evolucion del Gasto Social 1990-
1994

A. Definicion de Fedesarrollo

En la revista Coyuntura Social de agosto de
1993 se incluy6 una serie de gasto social desde
1980 hasta 1992. En ese momento, habia
grandes problemas para la consecucién de
los datos pues ninguna entidad estatal tenia
informacion sistematizada sobre dicho gasto.
Fedesarrollo tomaba los datos de gasto
publico total suministrados por la Contraloria
General de la Nacién y, partiendo de la
definicion arriba enunciada, hacia un célculo
aproximado del gasto social en funciona-
miento e inversion del sector central y de las
entidades descentralizadas. Graciasal Depar-
tamento Nacional de Planeacién se cuenta

GASTO SOCIAL

actualmente con cifras sistematizadas del
gasto social, lo que permite cdlculos mas
exactos. En consecuencia, las diferencias que
existen entre el gasto social presentado en la
Coyuntura Social nimero 8 para los afios
1990-1992 y el gasto social presentado en este
nimero para los mismos afios, se explican
por la mejor informacién suministrada
actualmente por el gobierno.

Como puede observarse en el cuadro 2, el
gasto social, que habia permanecido estancado
entre 1990 y 1991, tuvo un crecimiento
significativo entre 1993 y 1994. Dicho gasto
que era del orden del 7.5% del PIB en 1990
alcanzd el 10.9% en 1994, la cifra mas alta
registrada desde 1980, momento en el cual se
empiezan a hacer los anilisis sobre el gasto
social. Como se verd a continuacién, este
crecimiento en el gasto social se explica
fundamentalmente por el aumento en los
rubros de salud y seguridad social.

Cuadro 2
GASTO SOCIAL COMO PORCENTAJE DEL PIB
Sectores Sociales 1990 1991 1992 1993 1994
Salud 1.25 1.21 1.26 1.49 3.26
Seguridad social 3.26 3.21 3.23 3.56 3.90
Educacién 241 241 3.24 2.84 3.29
Vivienda 0.53 0.55 0.44 0.41 0.43
Gasto social segiin Fedesarrollo 7.46 737 8.17 8.30 10.88
Cultura, deporte y recreacién 0.04 0.04 0.04 0.05 0.08
Agua y saneamiento ambiental 0.06 0.07 0.10 0.11 0.11
Trabajo, empleo 0.30 0.30 0.19 0.30 0.33
Otros 0.18 0.22 0.18 0.06 0.16
Gasto social rural 0.23 0.18 0.20 0.17 0.35
Gasto social segtin gobierno 8.27 8.19 8.89 8.99 11.91

PIB: DNP-Unidad de Analisis Macro-econémico.

Fuente: Calculos DNP- UDS-DIOGS-SISD con base en informes de la Contraloria y del DNP-UIP.
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Elanélisis del gasto social sectorial muestra
que el sector mas dindmico fue el de salud con
una tasa de crecimiento promedio anual para
el periodo 1990-1994 de 32% en términos
reales. Para 1993 se observo un crecimiento
del gasto en salud de 24%, pasando del 1.26%
al 1.49% del PIB. Obviamente, este crecimiento
no puede ser explicado porla Ley 100 de 1993,
pues su implementacién en el campo de la
salud apenas comienza a finales de 1994. Este
se explica por las mejoras en la ejecucién y
por los programas masivos de vacunacion,
prevencién y dotaciéon de hospitales imple-
mentados por el ministro Londofio.

Para 1994, el aumento del gasto en salud
fue del 129%, pasando a representar el 3.3%
del PIB, cifra extraordinaria para los patrones
histéricos, pues en la década de los ochenta
habia sido, en promedio, del 1.2%. Sin embar-
g0, este alto crecimiento se explica, fundamen-
talmente, por un efecto contable: hasta 1993,
los gastos en salud y en pensiones del Instituto
de los Seguros Sociales eran contabilizados
en el rubro "seguridad social", a partir de
1994 se desagrega el gasto y lo que correspon-
de a enfermedad general y maternidad (EGM)
va al rubro "salud" y lo que corresponde a
pensiones va al rubro seguridad social. Este
efecto contable explica un aumento del gasto
social en salud igual a 801.572 millones de
pesos.

Ademads del efecto contable, se presento
un crecimiento importante en el presupuesto

para la atencién en salud de la poblacion mas
pobre, o sea, para el régimen subsidiado de
salud implementado por la Ley 100 de 1993.
Sin embargo, aunque adn no hay cifras del
aumento de la cobertura de los pobres si
podemos presumir que los logros atin no son
muy significativos. Efectivamente, en la
cuenta del Fondo de Solidaridad creado por
la Ley 100 se acumularon alrededor de $80.000
millones en 19943. Adicionalmente, los
municipios habrian acumulado recursos de
sus transferencias de obligatoria destinacion
con destino al régimen subsidiado de
alrededor de $120.000 millones*.

En vista de esta acumulacion de reservas,
el gobierno del presidente Samper, en lugar
de agilizar su ejecucién ampliando la
cobertura de los pobres en el régimen subsi-
diado a través del Instituto de los Seguros
Sociales o de las Cajas de Compensacion
Familiar, entidades autorizadas por la Ley
100 para prestar los servicios subsidiados de
salud, expidi6 el Decreto Reglamentario 2491
de 1994. Este decreto, en buena medida, lo
que logro fue reversar la aplicacion de la Ley
100 en su sistema de otorgamiento de
subsidios a la demanda y continuar con una
financiacion acelerada de los hospitales
publicos sin exigir una mayor eficiencia e
inclusive, sin que ni siquiera tuviera montado
un sistema de costos adecuado. En otras
palabras, buena parte del aumento efectivo
del presupuesto en salud continué como
reservas en el Fondo de Solidaridad o fue

3 Recuérdese que la ejecucién presupuestal es igual a gastos més reservas, por lo tanto, las reservas hechas en el
Fondo de Solidaridad son consideradas como gasto social del respectivo afio.

4 Pérez Jaramillo, Ivan (1995), "La reforma de la seguridad social en salud: el régimen de transicién y los principios
de la reforma” en Debates de Coyuntura Social niimero 5, mayo.



destinado a la financiacion de hospitales
publicos, sin criterios de eficiencia, mante-
niendo el ineficiente sistema se subsidios a la
oferta que habia tratado de eliminar
paulatinamente la Ley 100. Por lo tanto, en
1994, no hubo una ampliacién de la cobertura
desalud delos estratos pobres de la poblacién.
Este es un caso tipico de ineficiencia del
Estado: existen recursos abundantes para
ampliar la cobertura de salud de la poblacién
mdas pobre pero estin acumulados como
reservas en un fondo.

Otrorubro, con un crecimiento importante
entre 1992 y 1994, fue el de Seguridad Social.
Para el periodo 1992-1993 tuvo un crecimiento
neto del 16% sin embargo, este mayor gasto
no seexplica por el crecimiento de la cobertura
en pensiones o por mayores montos
pensionales. Se debe fundamentalmente a los
desatrasos de pagos pensionales a empleados
del sector publico, al cambio del régimen de
cesantias de la rama judicial y alaliquidacién
de Colpuertos.

Para 1994 el crecimiento en seguridad
social fue del 15%. En este afio de vigencia de
la Ley 100 el mayor gasto en seguridad social
se puede explicar en buena medida porque el
gobierno obligé a cotizar a los empleados
publicos que antes no estaban obligados a
cotizar y adicionalmente, se le dio una gran
inyecciondedineros del presupuesto nacional
al Instituto de los Seguros Sociales para que
iniciara su proceso de descentralizacién. Se
continu6 la liquidacién de Colpuertos y el
saneamiento de la Caja de retiro delas fuerzas
militares.

En educacién, en cambio, el gasto, como
porcentaje del PIB, permanecié estancado
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entre 1990 y 1993 alrededor del 3.6% y para
1994 aument? al 3.9%, creciendo en términos
reales 21% entre 1993 y 1994. Sin embargo, a
pesar de este aumento, durante el cuatrienio
no se registro un crecimiento de la cobertura
ni en primaria ni en secundaria. Para primaria
permanecio en el 86% entre 1990y 1994 y para
secundaria la cifra se mantuvo en el 46%. Este
aumento del gasto para dicho afio se explica
basicamente por laimplementaciéndel grado
cero, es decir, del ingreso de los nifios de
bajosrecursosal preescolar y por el programa
de becas para que nifios pobres estudien la
secundaria en colegios privados. Una mirada
alascifras daria comoresultado un gran éxito
del programa. Se inici6 en 1993 con 60.000
becarios y actualmente cuenta con 100.000.
Sin embargo una mirada mas profunda del
programa podria no ser tan optimista. En
primer lugar, el hecho de que la cobertura de
secundaria se haya mantenido en 46% nos
llevaria a pensar que lo que ha ocurrido es
una sustitucion de matriculas en colegios
publicos por matriculas en colegios privados,
es decir, que los nifios pobres que antes
estudiaban en colegios ptiblicos han pasado a
estudiar a colegios privados. Sin embargo
alguien podria pensar que aunque no se haya
logrado aumentar la cobertura, el programa
es bueno en la medida en que los nifios que
han pasado a los colegios privados estidn
recibiendo una educacién de mejor calidad
que la impartida por los colegios publicos.
Esto también es cuestionable en la medida en
que estos nifios no han sido absorbidos por
colegios privados de buena calidad sino por
colegios privados de mala calidad ubicados
enlosbarrios populares. Este seria el momento
adecuado para que el Ministerio de Educacién
hiciera una evaluacién seria de este programa
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preguntandose en primer lugar si el programa
ampli6 la cobertura o si, por el contrario, lo
que hubo fue un traslado de nifios desde
colegios oficiales a colegios privados y, en
segundo lugar, cudl es la calidad de los
colegios privados en la que estan ubicados
estos becarios.

Finalmente, el gasto social en vivienda
contrariamente a los demads gastos, en lugar
de aumentar disminuy6 entre 1990 y 1994 a
una tasa anual promedio de 1.2%. Esto hizo
que su participacion en el PIB pasara del 0.5%
en 1990 al 0.4% en 1994. Sin embargo, es de
anotar que esto no necesariamente significa
una menor cobertura del programa. Antes de
1994, era el Instituto de Crédito Territorial
(ICT) el que construia directamente las
viviendas y las vendia a los usuarios. Sin
embargo, el ICT "para garantizar el cumpli-
miento de las obligaciones, exigia a los usua-
rios garantias sobre el crédito hipotecario que
s6lo podian cumplir los estratos medios y
cuando intent6 focalizar los recursos se gene-
raron problemas en la calidad de la cartera™.

Elgobierno Gaviria cre6 el subsidio directo
a la demanda para la compra de vivienda en
los sectores populares logrando no solamente
una mayor cobertura sino una mayor
focalizacion que el programa logrado por el
ICT. Mientras que, entre 1987 y 1990 se
lograron 175.865 soluciones de vivienda, entre
1990 y 1994 se otorgaron 245.088 subsidios
paralaadquisicién de vivienda. Y, realmente,

aunque no se puede hablar de unnivel 6ptimo
de focalizacion, si es claro que el grado de
focalizaci6én mejoré con relacion al logrado
por el ICT. E150% de los subsidios se otorgd
a familias con menos de dos salarios minimos
y el 70% a familias con menos de 2.7 salarios
minimos.

De acuerdo con la definicién de Fedesa-
rrollo, el gasto social como porcentaje del
presupuesto nacional permaneci6 estancado
entre 1990 y 1993, s6lo en 1994 present6 un
aumento significativo pues pasé6 del 31% en
1993 al 37% en 1994. (Cuadro 1).

El gasto social per cépita, por sulado, tuvo
un crecimiento moderado entre 1990 y 1993
para aumentar en forma significativa en1994.

B. Gasto Social Segin del Departa-
mento Nacional de Planeacién

Ademas de los rubros considerados por
Fedesarrollo, el gobierno introduce dentro
del gasto social cultura, recreacion y deporte;
agua y saneamiento ambiental; trabajo y
empleo donde seincluye, fundamentalmente,
el presupuesto destinado a financiar el Plan
Nacional para el Desarrollo de la Micro-
empresa por parte del Departamento Nacional
de Planeaci6n, del Ministerio de Desarrollo y
del SENA; programas sociales rurales donde
se incluyen el Programa de Desarrollo Social
Integrado, DRI, y el INCORA vy, finalmente;
"otros" donde incorpora los fondos de la

5 Homes, Rudolf, Armando Montenegro y Pablo Roda, (1994), Una Apertura Hacia el Futuro. Balance Econémico
1990-1994, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Departamento Nacional de Planeacién y Fondo Nacional de

Desarrollo Econémico, Bogota.



presidencia de la Repiiblica para apoyo a
comunidadesy alosindigenas, los programas
de reinsercion, de asistencia a las comuni-
dades negras y la red de solidaridad.

El gasto en Cultura, recreacién y deporte
tuvo un crecimiento importante, pasando de
representar el 0.4% al 0.8% del PIB. Por su
parte, el gasto social rural, que habia
disminuido entre 1990 y 1993, se recuperé en
el afio 1994, tal vez por la preocupacién que
tenia el gobierno por la fuerte disminucién
del empleo rural registrada en los primeros
afios de la década de los noventa.

De acuerdo con la definicién del Departa-
mento Nacional de Planeacién, el gasto social
tuvo un repunte significativo, alcanzando el
11.91% del PIBen 1994. Como se afirmé arriba,
dicho repunte se explica, fundamentalmente,
por salud y seguridad social, aumentos que
no significaron una mayor cobertura en
ninguno de los dos campos.

II1. Conclusiones

Es de suma importancia que el gobierno esté
sistematizando la informacién del gasto social
lo que le permite a él y a la sociedad civil
hacer un seguimiento de la evolucién de dicho
gasto.

Sin embargo, ademas de la recoleccién de
las cifras de gasto, el gobierno debe preocu-
parse por la eficiencia del gasto social: no se
trata solamente de gastar mas, es necesario
ser eficientes en el gasto social y esto, hasta el
momento, no se ha logrado como se pudo
observar en el analisis que se hizo sobre salud
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y seguridad social y existen serias dudas sobre
la eficiencia del mayor gasto en educacién. Es
necesario hacer un seguimiento estricto y
publico de la eficiencia de dicho gasto. Mirar
cuanto de cada peso gastado va alos pobres y
cudnto se gasta en pagar burocracia.

Como Fedesarrollo siempre lo haafirmado
y como se concluye del andlisis anterior, no
siempre unas mayores cifras de gasto signifi-
can un mayor bienestar de la poblacién y mas
aun, no siempre tienen un efecto redistributi-
vo importante. Prueba de ello es el gasto en
educaci6n para los sectores mas pobres de la
poblacién: una educacién de mala calidad,
como la impartida por los establecimientos
publicos en Colombia no permite alos pobres
una educaciénadecuada alos requerimientos
del mercado laboral y por ende los mantiene
con bajos salarios sin que se logre una mejora
enla distribucién del ingreso. Una educacién
de mala calidad significa altas tasas de
desercion escolar y bajos niveles de ingreso a
la educacién secundaria y empleos de mala
calidad.

Los casos de salud y seguridad social son
aun mds patéticos: hace dos afios se hizo un
inmenso esfuerzo en la implementacién de
una reforma que hasta el presente no ha
mostrado efectos importantes en el campo de
la cobertura de la poblacién m4s pobre.

No se trata de gastar mds. Es necesario que
el mayor gasto esté acompafiado de mayor
eficiencia para que se pueda conseguir una
ampliacién de la cobertura de los servicios
estatales y para garantizar que ese gasto tenga
un efecto redistributivo importante, es decir,
que sea efectivamente un gasto social.
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IV. Educacion

I. Introduccién

El propésito de este indicador es doble. De un
lado, con base en los datos de la Encuesta
CASEN, procesada por el Departamento
Nacional de Planeacién, seanaliza la situacién
educativa por regiones y departamentos. De
otro, con base en la Encuesta Nacional de
Hogares, procesada por el Instituto SER de
Investigacion, se presenta la evolucién de la
situacion educativa en las siete principales
areas metropolitanas' durante los primeros
cuatro afios de la década de los noventa.

IL. Anilisis por regiones y departa-
mentos

A. Tasas de analfabetismo por regién

Colombia ha tenido avances significativos en
la erradicacién del analfabetismo. La tasa de

analfabetismo pasé del 38% en 1951 al 11% en
1993 (Cuadro1). Sinembargo, en el drearural,
estas tasas contindan siendo extremadamente
altas. Es realmente preocupante que, en un
pais con el nivel de desarrollo de Colombia, a
finales del siglo veinte, casi la cuarta parte de
la poblacion rural sea analfabeta.

Para las dreas urbanas la reduccién del
analfabetismo ha sido mucho més réapida. En
1993 era de apenas del 6% de la poblacién
mayor de quince afios.

Llama también la atencién el hecho de que
la brecha que existia entre el analfabetismo
de los hombres y de las mujeres se ha ido
cerrando en forma significativa. Mientras que
en 1951 la brecha era de cinco puntos, en 1993
es apenas de 1 punto porcentual.

Un andlisis del analfabetismo por departa-
mento muestra altas tasas en las regiones mas

! Esta informacién es obtenida de la Encuesta Nacional de Hogares del DANE realizada en septiembre de 1990 y
Marzo de 1994 para las siguiente areas metropolitanas: Santafé de Bogota, Medellin y Valle de Aburr4, Cali,
Barranquilla (Soledad), Bucaramanga (Girén y Piedecuesta), Manizales y Pasto. Los disefios de muestra son
representativos a nivel de ciudades y areas metropolitanas.
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Cuadro 1
COLOMBIA: TASAS DE ANALFABETISMO DE LA POBLACION DE 15 Y MAS ANOS
POR SEXO Y ZONA 1951-1993

Afios Tasa de Analfabetismo (%)
Total Hombres Mujeres Cabecera Resto

1951 37.7 35.0 40.2 21.1 49.7
1964 27.1 25.2 28.9 15.0 41.3
1973 18.5 17.6 19.4 10.5 32.7
1978 16.8 15.3 18.2 9.6 317
1985 13.6 13.0 14.1 8.4 26.1
1993 11.1 10.7 11.6 6.6 22.8

Fuente: 1951, 1964, 1973 y 1985, Dane. Censos Nacionales de Poblacién.
1978, Dane. Encuesta de Hogares de Junio del mismo afio.
1993, Calculos DNP-UDS-DIOGS-SISD con base en la Encuesta CASEN.

pobres. Como se puede observar en el cuadro
2, existe una estrecha relacién entre pobreza
medida por necesidades basicasinsatisfechas
y tasas de analfabetismo de la poblacion de
mas de quince afios. Mientras que la tasa de
analfabetismo promedio es del 11%, la de
Cérdoba y Sucreesdel 25%, enel Cauca es del
21%, en Cesar, Chocé y el Magdalena esta por
encima el 19%, departamentos que a su turno
tienen los mas altos indices de pobreza
medidos por basicas
insatisfechas. Estos datos contrastan con las
tasas de Bogotd (3%) y de Valle, Caldas,
Atlantico, Meta, los nuevos departamentos’y
Quindio con tasas de analfabetismo inferiores
al 10% y que, a su turno, son las regiones que
tienen niveles de pobreza inferiores al
promedio nacional.

necesidades

B. Tasas netas de asistencia escolar

Mientras que las tasas de analfabetismo son
el resultado de los bajos esfuerzos realizados
en el pasado en el campo educativo, las tasas
netas de asistencia escolar® dan cuenta de los
esfuerzos que se estdn haciendo actualmente
en este campo.

Para el afio 1993, de acuerdo con los datos
suministrados por la Encuesta CASEN
(Cuadro 3), se tiene una tasa neta de asistencia
escolar de la poblacién entre 3 y 24 afos del
58%, lo que significa que el 42% dela poblacion
de este grupo de edad estd excluido del
sistema educativo.

Un analisis de las tasas netas de asistencia
escolar de la poblacion entre 3 y 24 afos

2 Arauca, Casanare, Putumayo, San Andrés y Providencia, Amazonas, Guainia, Vaupés y Vichada.

3 La tasa neta de asistencia escolar se define como la proporcién de personas de un determinado grupo de edad que
esta cursando el nivel educativo que corresponde a su edad.



Cuadro 2
COLOMBIA: TASAS DE ANALFABETISMO
DE LA POBLACION DE 15 Y MAS ANOS
SEGUN DEPARTAMENTO E INDICE DE
NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

1993
Departamentos Tasa de NBI*
Analifabetismo
Antioquia 10.2 25.9
Atlantico 8.3 249
Bogota 3.0 14.2
Bolivar 14.9 43.0
Boyaca 15.7 46.8
Caldas 7.7 20.0
Caqueta 10.8 27.9
Cauca 21.3 56.2
Cesar 20.4 51.0
Cérdoba 25.3 59.9
Cundinamarca 10.2 29.6
Chocé 18.9 60.7
Huila 10.4 31.9
La Guajira 16.2 48.7
Magdalena 19.8 59.2
Meta 7.9 20.3
Narifio 15.3 45.6
Norte Santander 10.8 27.4
Quindio 8.6 19.3
Risaralda 7.6 249
Santander 17.4 33.3
Sucre 25.1 64.1
Tolima 14.5 449
Valle 6.8 24.0
Nuevos Dptos.p 8.7 30.1
Total 11.1 32.2

* Indice de necesidades basicas insatisfechas.

b Araura, Casanare, Putumayo, San Andrés y Providen-
cia,Amazonas, Guainfa, Guaviare, Vaupés y Vichada.

Fuente: Calculos DNP-UDS-DIOGS-SISD con base en

Encuesta CASEN.
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muestra que, al igual que en caso del analfa-
betismo, las diferencias por departamento
son bastante grandes, pero que hay algunos
departamentos pobres, con altas tasas de
analfabetismo, que estdn haciendo esfuerzos
importantes en términos educativos. Llaman
la atencién los casos de Cérdoba, Chocd,
Guajira y Magdalena que tienen tasas de
asistencia escolar superiores al promedio
nacional a pesar de tener altos indices de
necesidades bésicas insatisfechas. En cambio,
Antioquia, uno de los departamentos con
mayor ingreso per capita del pais y con un
indice de necesidades basicas insatisfechas
muy por debajo del promedio nacional, tiene
una tasa neta de asistencia escolar 5.6 puntos
por debajo del promedio nacional. Esta baja
tasa neta de asistencia escolar puede ser el
reflejo de dos fenémenos: bajas tasas de
asistencia al sistema escolar o altas tasas de
repitencia, fenémeno muy ligado a los
problemas de calidad de la educacién, que
requieren especial atencién de las autoridades
locales.

El andlisis por grados de escolaridad
muestra resultados de mucho interés. En el
preescolar, que cubre a la poblacién entre 3 y
5 afios, la tasa neta de asistencia escolar es
apenas del 36% de la poblacién de dicho
grupo. Este es un resultado insatisfactorio,
maxime si se considera la importancia que
tienen en términos de calidad de la educacién
y del desarrollo académico futuro de los nifios
la asistencia al preescolar. Es interesante, sin
embargo destacar los esfuerzos realizados en
departamentos como Atlantico, Bolivar,
Caquet4, la Guajira y Bogota.

La tasa neta de asistencia escolar a prima-
ria, a nivel nacional, es 79%, lo cual implica
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Cuadro 3

COLOMBIA: TASAS NETAS DE ASISTENCIA ESCOLAR POR NIVEL EDUCATIVO, SEGUN
DEPARTAMENTOS 1993

Tasas Netas de Asistencia Escolar (%)

Departamentos Total Preescolar Primaria Secundaria Superior
3-24 afos 3-5 anos 6-11 afios 12-17 anos 18-24 aflos
Antioquia 52.4 29.5 78.1 48.1 7.8
Atlantico 67.6 72.8 81.8 66.2 16.3
Bogota 67.1 52.1 82.0 76.8 15.2
Bolivar 66.7 60.8 82.5 53.3 9.2
Boyaca 55.9 22.6 85.1 48.0 7.1
Caldas 55.4 22.8 83.3 53.6 16.5
Caqueta 61.3 39.8 79.4 55.4 1.7
Cauca 45.3 26.4 67.3 30.5 5.4
Cesar 55.0 41.9 74.1 433 3.2
Cérdoba 63.5 52.8 85.0 433 37
Cundinamarca 55.1 27.8 85.6 52.8 25
Chocé 68.0 334 81.1 47.1 5.7
Huila 52.5 19.6 75.1 443 5.8
Guajira 66.3 48.6 84.6 56.6 23
Magdalena 61.6 56.2 721 37.9 3.9
Meta 64.6 36.5 84.5 68.2 22
Narifio 48.8 19.9 70.1 39.9 6.5
Norte de Santander 55.6 28.7 83.0 57.6 5.2
Quindio 55.8 36.0 76.9 61.7 7.0
Risaralda 53.9 25.1 75.5 52.8 9.2
Santander 54.1 28.1 81.9 449 4.5
Sucre 58.0 27.9 84.5 40.0 2.9
Tolima 56.6 22.0 75.8 50.4 7.3
Valle 54.4 27.2 72.9 57.0 9.6
Nuevos Departamentos® 62.5 333 91.0 62.2 1.8
Total 58.1 36.9 79.1 54.1 8.7

2 Arauca, Casanare, Putumayo, San Andrés y Providencia, Amazonas, Guania, Guaviare, Vaupés y Vichada.
Fuente: Calculos DNP-UDS-DIOGS-SISD con base en la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica (CASEN).




que el 21% de los nifios entre 6 y 11 afios esta
completamente excluido del sistema
educativo.

Por su parte, las tasas netas de asistencia
escolar a la educacién secundaria a nivel
nacional son54%, segtin la misma fuente para
1993. Solo el este porcentaje de la poblacién
entre 12y 17 afos era absorbida por el sistema
escolar y estaba en el curso que corresponde
asu grupodeedad. Losdemds estan fuera del
sistema escolar o en cursos inferiores a causa
delasaltas tasas de repitencia. Ambos fenéme-
nos son preocupantes ya que el primero
muestra la baja absorcién del sistema educati-
vo en secundaria y el segundo los graves
problemas de calidad de la educacién que
generan alta repitencia.

Llaman la atencién las altas tasa netas de
asistencia a la secundaria de Bogota, Meta,
Atlantico, Quindioy,denuevo, la baja tasa de
Antioquia, seis puntos por debajo del prome-
dio nacional.

Finalmente, en la educaciéon superior, la
cobertura neta es apenas del 8.7%. Las tasas
mas altas estdn, en su orden en Caldas, Atlan-
tico y Bogota, mientras que Caquetd y los
nuevos departamentos tienen tasas inferiores
al 2%, contra el 8.7% para el promedio
nacional.

III. Analisis paralas siete principales
areas metropolitanas

Para el estudio de las tasas de asistencia
escolar enlas siete principales dreas metropo-
litanas se parte de la informacién de la
Encuesta Nacional de Hogares del Dane. Se

EDUCACION

tomo la poblacién entre los 5 y 25 afios. Esta
poblacién se dividié en cuatro grupos de edad:
5a6anos,7 a1l afios, 12 a 18 afios y 19 a 25
afos. En este andlisis no se tiene en cuenta el
curso al cual esté asistiendo la persona, sino
Unicamente si asiste o no al sistema escolar.

Estos grupos de edad podrian ser asimila-
dosa niveles educativos. Por ejemplo, el grupo
de 5 a 6 afos podria asimilarse al preescolar,
elde7a11ala primaria y asi sucesivamente.
La medida en que las estadisticas oficiales
utilizan una agrupacién diferente y que no se
calculan las coberturas netas, se limita el
andlisis al grupo de edad, olviddndonos del
nivel educativo. Esto equivale a analizar las
tasas de asistencia escolar. Sin embargo, la
fuente de datos utilizada también permite
analizar el nivel educativo alcanzado por
quienes no se encuentran estudiando, anélisis
que se presenta mas adelante.

El anélisis de las tasas de asistencia escolar
por sexo y por drea metropolitana es de sumo
interés para los gobiernos locales puesto les
permite conocer la escolaridad de su érea
metropolitana y su posicién relativa con
respecto a las demds ciudades. Adicional-
mente, les brinda una herramienta ttil para el
manejo de su politica educativa.

A. Tasas de asistencia escolar por
grupos de edad y sexo

Durante el cuatrienio 1990-1994, se present6
uncrecimiento dela poblacién enedad escolar
en las ciudades estudiadas del 2.2%, pasando
de 5.865.432 en 1990 a 5.994.029 en 1994,
mientras que la asistencia escolar total
aumento en 6.8%.
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Un andlisis de la evolucién de la cobertura
por grupos de edad muestra un importante
crecimiento en el grupo de 5 a6 afiosy un leve
aumento en los demas grupos de edad

(Cuadro 4).

Para el grupo de 5 a 6 afios la tasa de
asistencia escolar pas6 de 71% a 90% de la
poblacién de dicho grupo en las siete dreas
metropolitanas. Esto significa que el creci-
miento de la asistencia escolar fue muy
superior al crecimiento de su poblacién (18%
contra 3.5%). Este es el resultado del esfuerzo
del gobierno anterior de promover la
asistencia al pre-escolar a los nifios de menores
ingresos, que tuvo aplicacién fundamental-
mente en las dreas urbanas, pues, como se

vio, a nivel total nacional fue muy escaso.

En el grupo de 7 a 11 afios la tasa de
asistencia escolar pas6 del 96% al 97%. Pero
en este grupo de edad, segtin los estimativos
basados en la encuesta nacional de hogares,
disminuyé la poblacién, lo que significa que
el crecimiento de la tasa de asistencia escolar
se debi6 a la caida en su poblacién y no porla
mayor capacidad del sistema educativo de
absorber estudiantes.

En el caso del grupo entre 12 y 18 afios, la
tasa de asistencia escolar apenas creci6 0.8%.
Esta bajisima tasa de crecimiento no corres-
ponde a los objetivos del plan de desarrollo
para el cuatrienio 1990-1994, una de cuyas
metas prioritarias eralaexpansionimportante
delaeducaciénsecundaria, nivel asimilablea
este grupo de edad.

Cuadro 4
TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR EN LAS SIETE PRINCIPALES AREAS METROPOLITANAS
1990-1994
Escolaridad Poblacién Asistencia Tasa de asistencia
escolar

Preescolar (5-6 afios)

1990 446802 316722 70.9

1994 443155 393943 88.9
Primaria (7-11 aios)

1990 1201898 1156603 96.2

1994 1125616 1094624 97.2
Secundaria (12-18) afos

1990 1487263 1154072 77.6

1994 1638887 1284518 78.4
Superior  (19-25 afios)

1990 1637349 431216 26.3

1994 1644089 494657 27.3

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares. Dane etapas 70 y 83, calculos Instituto SER de Investigacion.
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Finalmente, para el grupo de edad entre
19 y 25 afios, aunque el aumento de la
asistencia escolar fue importante, 15% en el
cuatrienio, dado el crecimiento dela poblacién
en este grupo, la tasa de asistencia escolar
apenas aumenté un punto porcentual,
pasando de 26% a 27%. Esto significa que, en
términos relativos, el aumento no fue signi-
ficativo.

B. Evolucion de las tasas de asistencia
escolar por dreas metropolitanas y
sexo

En el cuadro 5 aparecen las tasas de asistencia
escolar por grupos de edad y sexo para cada
una de las dreas metropolitanas estudiadas.

EDUCACION

1. Grupo de5a 6 afios

Los grandes esfuerzos en el aumento de la
escolaridad de este grupo de edad fueron
realizados en Medellin, Bogotd y Bucara-
manga. En las demés ciudades el crecimiento
en estas tasas de asistencia escolar fue peque-
fio. Aunque no existen diferencias significa-
tivas por sexo sillama la atencién el hecho de
que la tasa de asistencia escolar para las
mujeres de este grupo de edad es superiorala
de los hombres. No existe, sinembargo, una
explicacion razonable de este fenémeno ya
que no se podria argumentar que los nifios de
este grupo de edad se vean obligadosa trabajar
y por ello no puedan asistir a la escuela.

Cuadro 5

TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR POR EDAD Y SEXO POR CIUDADES
Area 5-6 afios 7 a11 afios 12 a 18 afios 19 a 25 afios
Metropolitana Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Barranquilla
1990 86.8 92 93.7 95.3 84 77 27.8 26.5
1994 90 90.1 96.9 97.3 82.8 79.6 274 28
Bucaramanga
1990 64 64.6 93.8 95.7 75.9 71.4 26.7 26.7
1994 92.7 86.8 96 97.4 72.5 69.9 279 26.2
Bogotd
1990 67.5 71.6 96.5 97.2 80.9 79.6 32.6 28
1994 90.7 91 97.8 97.5 81.2 78.9 31 30.1
Manizales
1990 69 72.5 95.1 95.3 75.8 78.8 32.1 24
1994 85.3 87.8 96.8 99.5 82.2 79.1 28.2 25
Medellin
1990 45.4 58.6 94.6 95.6 75.2 72.9 249 22.2
1994 87.7 85.1 97 99 76.1 73.4 27.1 235
Cali
1990 78.7 84.1 97.1 97 74.7 72.3 19.7 20.8
1994 78.1 85.8 94.3 95 78.5 75.8 23.8 23.1
Pasto
1990 74.5 77.4 96.3 95.3 74.7 68.7 29 26.6
1994 83 73.2 97.5 98 86.6 70.5 30.3 24.2

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane. Calculo realizado por el Instituto SER de Investigacién.
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2. Grupo de 7 a 11 afios

LLaman laatencién lasaltas tasas de asistencia
escolar para este grupo de edad en las siete
principales dreas metropolitanas. Comoyase
observé para el conjunto delas siete principa-
les ciudades, dicha tasa pasé del 96% al 97%
de los nifios entre siete y once afios. Elandlisis
por ciudades no muestra diferencias impor-
tantes. Por sexo, se observa que las tasas de
asistencia escolar de las mujeres son levemen-
te superiores a las de los hombres, diferencia
que en este caso si podria ya estar explicada
por el trabajo de los nifios que les impide ira
la escuela.

3. Grupo de 12 a 18 afios

La tasa de escolaridad para este grupo de
edad aument6 entre 1990 y 1994 s6lo en un
punto porcentual. Sobresalen Pasto y Maniza-
les donde el crecimiento fue superior al
promedio. Enlasciudades estudiadas, excepto
Manizales, la tasa de escolaridad para este
grupo de edad es sensiblemente mayor en la
poblacién masculina. Esto se explicaria por el
hecho de que, frecuentemente, las mujeres de
este grupo de edad se dedican a las labores
domésticas, bien sea porque forman un hogar
o porque reemplazan en estas labores a sus
madres que salen a trabajar.

Vale la pena resaltar el hecho de que Buca-
ramanga es la tinica ciudad donde la tasa de
escolaridad en este grupo de edad disminuy6
tanto para hombres (3.4 puntos porcentuales)
como para mujeres (1.5 puntos).

4. Grupode19 a25afios

La tasa de escolaridad de este grupo de edad
pas6 del 26% al 27% entre 1990 y 1994. Cali,
que tenfa la tasa mds baja fue la ciudad que
presenté un mayor crecimiento, pasando de
20% a 24% para los hombres y de 21% a 23%
para las mujeres. En el resto delas ciudadesel
crecimiento de la tasa de escolaridad de este
grupo de edad no fue superior al promedio.
Vale la pena destacar el hecho de que en
Manizales, Medellin y Pasto son las ciudades
donde existe una mayor brecha entre la tasa
de escolaridad masculina y la femenina. En
lasdemaés ciudades las tasas para ambos sexos
son bastante semejantes.

C. Escolaridad de los excluidos del
sistema escolar

Es de interés analizar también la distribucion
porcentual de la poblacién excluida del siste-
ma educativo de acuerdo al nimero de afios
de estudio realizados, informacién que se
obtiene también de las encuestas de hogares
del Dane procesadas para este informe.

El cuadro 6 muestra un comportamiento
interesante en el nivel de escolaridad de la
poblacién que ha desertado del sistema
educativo: si bien el porcentaje de personas
que no asisten al sistema escolar disminuy6
levemente para todos los grupos de edad, el
grado de escolaridad de estos desertores si
tuvo un aumento considerable en el
cuatrienio®.

4+ No se analiza la pobacién menor de seis afios porque si no asiste no tiene ningun nivel educativo.
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Cuadro 6
GRADOS DE ESCOLARIDAD DE LA POBLACION EXCLUIDA DEL SISTEMA EDUCATIVO

Anos de estudio

%

Grupos de edad No aisiten 0 afios 1-4 afios 5 afios 6-9 afios 10-11 afios 12-13 afios
Menos de 6 afios

1990 29.1

1994 11.1

Entre 7 y 11 afios

1990 3.8 71 25.7 3.1 0.2

1994 2.8 394 56.1 44

Entre 12 y 18 afios

1990 22.4 4.8 25 31.6 31.3 7.3

1994 21.6 3.4 16.6 25.1 35.9 17.5 0.2
Entre 19 y 25 aifios*

1990 68.36 14 9.5 16.7 414 29.4 1.6
1994 67.24 1.3 7.1 16.2 36.1 37.4 1.9

* Se excluyen quienes reportan haber terminado tres o mas afios de universidad: 9.5% en 1990 y 9.4% en 1994.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares del Dane. Calculos Instituto SER de Investigacion.

Tomando la poblacién entre 7 y 11 afios
que esté fuera del sistema educativo llama la
atencion el fuerte aumento de su escolariza-
cién. Mientras que en 1990 el 71% de los
desertoresde este grupo no tenfa ningtn nivel
educativo, en 1994 este porcentaje habia
disminuido al 39%. En cambio, crecié en forma
significativa el grupo de desertores con un
nivel educativo entre 1 y 4 afios: 56% en 1994
contra 25.7% en 1990. Es interesante destacar
que para 1994 el 35% de los desertores apenas
habia cursado menos de dos afios de educa-
cién, convirtiéndose en un grupo poblacional
dealto riesgo frente al problema del analfabe-
tismo funcional o real.

El grupo de desertores de 12 a 18 afios
present6 un aumento importante de la
escolarizacion, pues para 1994 los que tenian
entre 6 y 11 afios de educacién aumentaron
considerablemente y, por el contrario, dismi-

nuyeronlos que tenfan menosde cinco grados
de educacién.

Finalmente, los desertores que tienen entre
19 y 25 afios también aumentaron su escolari-
dad, creciendo considerablemente el grupo
que posee entre 10 y 11 afios de educacién.

En sintesis, aunque la desercién escolar no
disminuy6 considerablemente, el grupo de
los desertores fue retenido durante un mayor
numero de afios en el sistema escolar, aumen-
tando su nivel educativo promedio.

IV. Conclusién

Del andlisisrealizado tantoa nivel de departa-
mentos y regiones cabe destacar, en primer
lugar, la fuerte disminucién de las tasas de
analfabetismo entre 1951 y 1993, sobre todo a
nivel urbano.
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Adicionalmente, si bien es cierto que los
departamentos més pobres son los que tienen
mayores tasas de analfabetismo, no siempre
tienen las menores tasas de asistencia escolar:
llaman la atencién los casos de Cordoba,
Choco, Guajira y Magdalena que con altos
indices de pobreza, tienen tasas de asistencia
escolar superiores al promedio nacional. En
cambio, Antioquia, con un indice de pobreza
muy por debajo del promedio nacional
presenta una tasa neta de asistencia escolar
por debajo de la tasa media nacional.

Del andlisis de las siete principales dreas
metropolitanas, se concluye que en los
primeros cuatro afios de la década se presentd
un aumento muy bajo de las tasas de
escolaridad, con excepcion del grupo entre 5
y 6 afos, donde si hubo un crecimiento
importante como respuesta al propdsito del
gobierno del presidente Gaviria de atender a

los nifios de bajos recursos en edad preescolar,
buscando con ello mejorar la calidad de la
educacién a lo largo del proceso educativo,
prestar mas atencionaeste grupo poblacional
y disminuir el alto grado de repitencia o
desercién en el primer grado de primaria.
Serfa ttil saber qué estd ocurriendo en el
sector rural, donde se presentan con mas
frecuencia estos problemas de desercion y
repitencia.

Vale la pena resaltar que, desde el punto
de vista de la variable género, la diferencia
mas significativa en las tasas de escolaridad
esta en el grupo de los 12 a los 18 afios: 80%
para los hombres y 75% para mujeres. En los
niveles de preescolar y primaria no hay
diferencia y enla de educacién superior es en
promedio de solo 0.9%, aunque en algunas
ciudades las tasas de asistencia escolar de las
mujeres son superiores a las de los hombres.









Efectos econdémicos y sociales de la

legislacién laboral

Como la mayoria de los paises de la regién, a
lolargo de varias décadas, Colombia desarro-
116 un complejo sistema de intervenciones
estatales en el mercado laboral con el objetivo,
en principio, de proteger los ingresos y
empleos de los trabajadores, fortalecer su
capacidad de negociacién frente a los capita-
listas y establecer un ambicioso sistema de
seguridad social. La mayor parte delalegisla-
cion y las instituciones que dieron base a
estas formas de intervencion estatal en el
mercado laboral fueron establecidas en los
afos cincuentas y sesentas y permanecieron
practicamente sin cambio hasta 1990.

Un sentimiento general de insatisfaccién
con estas y otras practicas intervencionistas
llevé a la administraciéon de César Gaviria
(1990-94) a introducir sustanciales reformas a
las mds importantes dreas de la politica
econdmica y social. Se liberalizé el comercio
internacional, se desregularon las operaciones

Eduardo Lora
Marta Luz Henao!

cambiarias y la inversién extranjera y se
introdujeron importantes modificaciones en
el sistema financiero, incluyendo la separacion
del Banco de la Repiblica de la érbita del
gobierno. Las reformas al régimen laboral
fueron de un alcance menos ambicioso y algo
mezclado, como se verd en este articulo. Esto
fue en parte resultado del proceso de negocia-
cién de todo el paquete de reformas que se
presenté al Congreso en 1990, algunos de
cuyos componentes, como la reforma a la
seguridad social, sélo vinieron a seraprobados
en 1993. Pero, sin ninguna duda, la adopcién
de reformas mds ambiciosas y completas
también estuvo impedida por la falta de
entendimiento piblico sobre los efectos
econémicosy socialesy delas diversas formas
deintervencién estatal que afectan el mercado
de trabajo. Este articulo es una pequefia
contribucién para mejorar la comprensién
publica del funcionamiento del mercado
laboral y de las implicaciones de las reformas
laborales introducidas desde 1990.

! Este articulo fue presentado a la conferencia sobre "Mercados de Trabajo: Crecimiento y Pobreza en América
Latina", organizada por Brookings Institution y el Banco Mundial, realizada en Buenos Aires en julio de 1995. Sera
parte de un libro sobre el tema editado por Sebastisn Edwards y Nora Lustig. Se agradece a estas instituciones y
personas haber permitido su publicacién anticipada en esta revista.
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I. Salario minimo

Los minimos salariales han existido en
Colombia desde 1950. En 1956 se introdujo un
complejo sistema de salarios minimos
diferenciales por area, sector econémico y
tamafio de empresa, el cual fue luego desman-
telado gradualmente hasta la adopcion de un
salario minimo tnico en 1983 (Mision, 1986,
Cap. 6). Actualmente el gobierno determina
cada afio el salario minimo, previa negociacion
con representantes de las organizaciones
sindicales y los gremios empresariales. La
inflacién pasada y la meta de inflacién para el
afo son las principales variables que se
consideran en las negociaciones, lo cual ha
traido como resultado una notable estabilidad
del salario minimo en términos reales,
especialmente desde principios de los
ochentas (Gréfico 1).

Para los patrones de América Latina, en
Colombia el salario minimo juega un rol muy
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Fuente: Dane y calculos propios.

importante como determinante delos ingresos
laborales, aunque este rol puede haber
disminuido en afos recientes, como lo sugiere
la creciente brecha con el salario industrial
medio (Gréfico 1). La cobertura del salario
minimo en las 4reas urbanas varia seguin la
posicién ocupacional y el nivel de educacion.
Entre 40% y 50% de los trabajadores por cuenta
propia ganan por debajo del minimo y no hay
ninguna concentracién de sus remuneraciones
alrededor del minimo (Gréfico 2). Entre el
resto de trabajadores, la influencia del salario
minimo depende del nivel de educaci6n. Para
quienes cuentan con menos de 12 afios de
educaci6n, que pueden considerarse como no
calificados, el minimo es claramente determi-
nante de su nivel de ingresos, especialmente
si estan ocupados en el sector formal (definido
por la afiliacién a la seguridad social). En este
sector, menos del 10% de los trabajadores no
calificados ganan por debajo del minimo y un
porcentaje tan elevado como el 44% gana
entre 1y 1.2 salarios minimos. Pero aun entre

Grafico 2
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los trabajadores no calificados del sector
informal, el salario minimo ejerce una
influencia importante. Cerca del 30% de este
grupo de trabajadores gana por debajo del
minimo, pero otro 30% gana entre 1y 1.2
salarios minimos. Por consiguiente, la concen-
tracion de las remuneraciones alrededor del
minimo es muy alta para los trabajadores no
calificados, quienes representan cerca del 80%
de la fuerza laboral. Los niveles més altos de
ingresos de algunos trabajadores no califica-
dos se deben a su antigiiedad en las empresas
(Banco Mundial, 1994; Lépez, 1990-91).

Los efectos macroeconémicos, sectoriales
y distributivos de los aumentos del salario
minimo han sido analizados recientemente
por Lora y Herrera (1993) con la ayuda de un
modelo de equilibrio general®. Este modelo
supone que Gnicamente las remuneraciones
de los trabajadores no calificados en el sector
formal urbano estin determinadas por el
salario minimo, mientras que las de los demas
grupos de trabajadores se determinan por las
condiciones de equilibrio del mercado. Los
resultados son sensibles a la reacciéon de las
politicas fiscal y cambiaria. Sila tasa de cambio
nominal y el gasto publico real estan fijos, un
10% de aumento del salario minimo nominal
causa una caida del 0.8% en el PIB y un
incremento de 3.6% en el indice de precios al
consumidor (Cuadro 1, columna 1). Estos dos
efectos adversos se pueden prevenir mediante

2
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una combinaciéon de mayor gasto publico
(equivalenteal 1.7% del PIB) y una revaluacion
nominal de la tasa de cambio de 15.6%, pero
a costa de un severo deterioro en la balanza
comercial externa y en la situacion fiscal
(Cuadro 1, columna 2)3.

Los efectos en el mercado laboral son
igualmente adversos. En el primer caso, el
nivel de empleo de los trabajadores formales
no calificados se reduce 4.1%, y se produce un
aumentode 1.6 puntos en la tasa dedesempleo
y una expansion de 1.1% en el nimero de
trabajadores informales. En el segundo caso,
estos efectos laborales quedan reducidos
aproximadamente a la mitad.

En contra dela creencia popular, el salario
minimo tiene muy poco efecto sobre la
distribucion delingreso enlas zonas urbanas.
En la primera simulaciéon, el aumento
supuesto del 10% en el salario minimo eleva
el ingreso real del quintil méas pobre de las
familias urbanas en un escaso 0.5%, y el del
quintil méas alto en 0.3%. En la segunda
simulacion, estas variacionesalcanzan5.1%y
4.6%, dejando nuevamente sin mayores
cambios la distribucién del ingreso entre las
familias urbanas. Esto se debe a que los
ingresos no laborales tienen un peso
importante en los ingresos totales de todos
los grupos: 42% en el quintil mds bajo y 53%
en el quintil més alto.

El modelo considera 21 sectores, capitales especificos por sector y tres tipos de trabajo: rural, urbano no calificado

y urbano calificado. La existencia de un salario mfnimo para los trabajadores urbanos no calificados da origen a
desempleo y a un segmento informal de trabajadores. Para una descripcién detallada del modelo véase Banco

Mundial (1994, Anexo 2).

3

En el trabajo original de Lora y Herrera (1993) se exploran otras combinaciones de politica.
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‘ Cuadro 1
EFECTOS MACROECONOMICOS Y DISTRIBUTIVOS DE UN INCREMENTO DEL 10% EN EL
SALARIO MINIMO NOMINAL
(Variaciones porcentuales)

Politica fiscal y de tasa de

(2)
Politica fiscal y de tasa de
cambio activas

1)

cambio pasivas

Variables de politica
Gasto publico ( Variacién como % del PIB)
Tasa de cambio nominal

Variables macroeconémicas
Producto Interno Bruto
Indice de precios al consumidor
Tasa de cambio real
Balance fiscal (Variacién como % del PIB)

Ingresos reales

Grupos laborales urbanos
Formales no calificados
(Salario real per capita)
Informales no calificados
(Salario real per capita)
Calificados

Trabajadores rurales

Capitalistas (por sector)
Agricultura
Industria
Comercio

Grupos de ingreso urbanos
Quintil mas bajo
Quintil mas alto

Empleo urbano
Formal no calificado
Informal no calificado
Desempleo (cambio como % de la fuerza laboral)

0 1.7

0 -15.6
-0.8 0.0
3.6 0.0
-3.5 -15.6
0.1 -2.5
1.8 7.5
-6.1 -10.0
34 10.0
-23 -9.0
3.5 8.3
-2.9 -6.6
2.1 -0.4
-1.6 -2.5
-3.1 -8.7
0.5 5.1
03 4.6
-4.1 -2.3
1.1 0.9
1.6 0.8

Fuente: Lora y Herrera (1993).

Una redistribuciéon mucho méas importante
tiene lugar entre los distintos ingresos
factoriales y entre las familias rurales y
urbanas. En la primera simulacion, todos los
tipos de trabajo urbano ganan entre 1.8% y
3.5% (teniendo en cuenta cambios de
remuneracién percipita y de niveles de
empleo). En cambio, los trabajadores rurales
pierden 2.9% de sus ingresos reales, y los

capitalistas pierden entre 1.6% y 2.9%,
dependiendo de su sector de actividad. Enla
segunda simulacién estos cambios son mucho
mayores: los trabajadores urbanos ganan entre
75% y 10% mientras que los trabajadores
rurales pierden 6.6% y los capitalistas experi-
mentan reducciones de ingreso entre 0.4% y
12.4%.Debido ala concentracién de la pobreza
en las areas rurales, los aumentos del salario



minimo pueden asi elevar, antes que
disminuir, el nimero de pobres (Banco
Mundial, 1994).

II. La importancia de los costos
laborales no salariales

Los costos laborales, adicionales al salario,
que impone la legislacién colombiana
comprenden (1) cesantias, (2) prestaciones
sociales personales, (3) contribuciones a la
seguridad social, y (4) impuestos a la némina
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destinados a diversas entidades y programas
(Sena, ICBF y cajas de compensacién). De
acuerdo con el cuadro 2, todos estos sobrecos-
tos laborales representan entre 42% y casi
64% de los costos salariales, dependiendo del
tipo de contrato del trabajador. El promedio
ponderado de estos sobrecostos legales puede
calcularse en 59.9% para el sector manufactu-
rero y 59.7% para el sector comercio®.

Lasreformaslegalesrecientes introdujeron
profundos cambios en los regimenes de

Cuadro 2
PRINCIPALES COSTOS LABORALES NO SALARIALES LEGALES
(% del costo salarial)

Contratos previos Nuevos Nuevos  Contratos
a la Ley 50 (1990) contratos contratos temporales
con plenos con salarios
Previsto beneficios integrales
En 1990 para 1996 sociales
Pago de cesantias
Pago especifico de cesantias 9.3 9.3 9.3 9.3
Pago de retroactividad 4.2 42
Beneficios complementarios
Vacaciones (15 dias laborales por afno) 6.7 6.7 6.7 6.7 6.7
Prima legal de servicios (1/2 mes por semestre) 8.9 8.9 8.9 8.9
Contribuciones a la seguridad social
Pensiones 6.5 13.5 13.5 14.5 13.5
(pagadas por el trabajador) (2.2) (3.4) (3.4) (4.4) (3.4)
Salud 7.0 12.0 12.0 12.0 12.0
(pagada por el trabajador) (2.3) 4.0) 4.0) 4.0) (4.0)
Impuestos a la némina
Sena (capacitacién laboral) 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0
ICBF (programas Sociales) 3.0 3.0 3.0 3.0 3.0
Cajas de compensacion (Subsidio familiar) 4.0 4.0 4.0 4.0 4.0
Total 51.6 63.6 59.4 42.2 59.4
Memo: Participacién en la fuerza laboral en 1994:
Sector manufacturero 20.7 53.6 1.5 243
Comercio 14.5 71.0 0.6 13.9

Fuentes: Pagos de cesantias y beneficios complementarios: Ocampo (1987), otros costos segtin la legislacién laboral.
Los datos del memo son de una encuesta especial realizada por Fedesarrollo en agosto de 1994.

* Laponderacién que se utiliza para estos calculos es la participacion de cada tipo de contrato en el empleo de cada

sector, sin tener en cuenta los diferenciales de salario por tipo de contrato, que pueden ser importantes.
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cesantias y de la seguridad social, como
veremos mas adelante. Sin embargo, el peso
total de estos sobrecostos laborales en reali-
dad se elevé con relacion a su nivel anterior
de 51%.

Dados estos elevados costos no salariales
exigidos porlaley, no es sorprendente que su
cumplimiento sea muy reducido. Los
asalariados representan unas dos terceras
partes de la fuerza laboral delas 10 principales
ciudades —el resto son propietarios, trabaja-
dores por cuenta propia y trabajadores
familiares (Cuadro 3), pero tan solo la mitad
de estos asalariados (entre 1.6 y 1.8 millones)
trabajan en empresas de diez o mas
trabajadores, que son las que usualmente se
cifien a la legislacién laboral. De igual forma,
se calcula que los afiliados a la seguridad
social eran 1.9 millones de trabajadores en
1990y 2.4 millones en 1992, lo cual representa

39% y 45%, de la fuerza laboral de las siete
grandes ciudades en esos dos afnos®.

I11. Los pagos de cesantia

Las cesantias fueron el mayor costo laboral
extrasalarial en los ochentas. Una encuesta
realizada en 1986 en el sector industrial mostro
que los pagos de cesantias eran considerados
el mayor obstéculo legal a la creacién de
empleo (Kertzman, 1987). No solamente eran
costos elevados sino muy inciertos puesto
que dependian de la antigiiedad de los
trabajadores, de los aumentos salariales y,
sobre todo, de la frecuencia de los retiros que
de sus cesantias podian hacer los trabajadores
(Cuadro 4). Esto iltimo se debia a que,
legalmente, el pago de la cesantia al momento
de retiro de la empresa equivalia a un mes del
tltimo salario nominal por afio trabajado,
menos todos los retiros nominales efectuados

Cuadro 3
COMPOSICION DE LA FUERZA LABORAL POR POSICION OCUPACIONAL (%)
Trabaja- Asalaria- Patronos Servicio Trabaja- Total de Asalaria- Asalaria- Patronos Profesio- Memo:
dores por  dos de las dela doméstico doresfa- sector dosde dosdel de las nales y empleo
cuenta microem- micro- miliares informal las gobierno  otras técnicos total
propia presas’ empresa sin remu- otras empresas’ inde-
neracion empresas’ pendientes
1984  23.1 18.6 43 6.0 3.0 55.1 312 11.3 0.8 1.7 3586528
1986 213 20.5 4.7 6.3 2.8 55.6 31.1 10.9 0.8 1.€ 3886842
1988  22.0 211 5.6 5.6 2.6 57.0 30.0 103 0.9 1.7 4386232
1992 21.0 20.5 6.2 52 2.2 549 329 9.2 1.0 1.9 5087923
1994 22.1 20.0 6.1 43 1.2 53.7 347 8.6 1.0 2.0 5249584

! 10 6 menos trabajadores permanentes.
2 Mas de 10 trabajadores permanentes.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares del Dane.

5 Incluyendo los funcionarios piblicos, quienes representan del 9 al 10% de la fuerzalaboral. Estos calculos se basan

en las encuestas de hogares del Dane.
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Cuadro 4
NUMERO DE SALARIOS PAGADOS ANUALMENTE COMO CESANTIA

Sin retiros parciales

Con retiros parciales

Cada s Cada 3 Cada
afos anos ano
Caso A
Rendimiento de las reservas 35%
Alza salarial 24%
Antigliedad (afios) 1 9.3 10.8
5 9.8 15.3 16.1 17.3
10 10.3 21.1 22.8 25.3
15 10.8 26.9 29.6 333
20 11.3 32.8 36.3 414
Caso B
Rendimiento de las reservas 35%
Alza salarial 28%
Antigtiedad (afios) 1 9.8
5 11.3 17.0 17.8 18.8
10 13.3 23.9 25.7 28.3
15 15.1 30.8 33.6 37.7
20 17.0 37.7 415 47.0

Fuente: Ocampo (1987).

(permitidos para adquisiciones o mejoras de
vivienda). Como resultado de este método de
calculo, regia en la practica un sistema de
"dobleretroactividad". Ocampo (1987) calcul6
que, en promedio, en el sector manufacturero
la retroactividad implicaba un costo
equivalente al 4.2% de la némina (o el 35% de
los costos de la cesantia).

Uno de los principales objetivos de la
reforma laboral que aprob6 el Congreso en
1990 (Ley 50) como parte de un ambicioso
paquete de reformas estructurales® fue la
eliminacion de esta "doble retroactividad".
Ese sistema fue reemplazado porla obligacién
paralas empresas de depositar anualmente el
valor causado de las cesantias a nombre de

[3

los trabajadores en los "fondos de cesantias"
creados para el efecto. Sin embargo, el nuevo
sistema se aplic6 solamente a los contratos
laborales posteriores ala expedicién delaley,
incluyendo aquellos libremente renegociados
entre las firmas y los trabajadores a nivel
individual. A fines de 1994 solamente 82,000
trabajadores de todos los sectores se habian
acogido voluntariamente a esta posibilidad,
vinculdndose a los nuevos fondos. Sin
embargo, debido a la rotacién tan elevada de
los trabajadores (véase maés adelante), a
mediados de 1994 solamente 20.7% de los
trabajadores del sector manufactureroy 14.5%
de los empleados del comercio tenfan aun
derechoal viejo sistema de cesantias con doble
retroactividad.

Para una descripcién completa de las reformas véase Lora (1991) o Hommes, Montenegro y Roda (1994).
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La Ley 50 también cre6 un nuevo tipo de
contrato para los trabajadores que ganan mas
de 10 salarios minimos que estén dispuestos
arenunciar a todo tipo de pagos de cesantiay
otras prestaciones legales (excepto vacacio-
nes) a cambio de una mayor remuneracion
mensual. A mediados de 1994 solamente 1.5%
de los trabajadores del sector industrial y
0.6% de los empleados del comercio habian
aceptado este tipo de contrato.

AntesdelaLey 50, los contratos temporales
con menos de un afio de duracién estaban
prohibidos, excepto a través de firmas
especializadas en la venta de servicios
temporales a otras empresas. En la practica,
el uso de estos servicios ayudaba areducir los
costos de cesantia y otros costos no salariales,
a expensas de la estabilidad laboral y de los
ingresos y la seguridad social de los
trabajadores. La Ley 50 eliminé la mayoria de
las restricciones a los contratos temporales, y
le concedié ademds a los trabajadores
temporales las mismas prestaciones y
derechos de seguridad social de los demas
trabajadores.

IV. Costos de despido

Tradicionalmente, los costos de despido han
sido extremadamente altos en Colombia. Se
requiere un preaviso de 45 dias para despedir
a cualquier trabajador que haya cumplido el
periodo de prueba de dos meses. Aunque la
Ley 50 autorizé periodos de prueba de
cualquier duracién, no modificé el periodo
de preaviso. El despido causa ademas pagos
adicionales al trabajador, que aumentan con
el nimero de afios trabajados. Como contra-
prestacion de otros cambios que se introduje-

ron al régimen de despidos, como veremos en
seguida, estos costos de despido se elevaron
apartir dela Ley 50. Para un trabajador con 10
afos de antigiiedad pasaron de 10.5 a 13.5
meses de salario. Para 15 afios de antigiiedad,
el aumento fue de 15.5 a 20.2 meses de salario
(Cuadro 5).

Sin embargo, la Ley 50 hizo mds predeci-
bles los costos de despido. Previamente, los
trabajadores despedidos con més de 10 afos
deantigiiedad podian demandarala empresa
ante un juzgado laboral. Si la empresa no
lograba demostrar justa causa para el despido,
se le obligaba a enganchar nuevamente al
trabajador y a pagarle la totalidad de los
salarios dejados de percibir durante el periodo
de cesantia. En adicion, cualquier firma que
despidiera un trabajador de més de 10 afios
de antigiiedad debia hacerse cargo del pago
de su pensién al llegar a su edad de jubilacion.
Estas dos normas fueron eliminadas por la
Ley 50.

V. Efectos de la reforma laboral

Segtin una encuesta empresarial aplicada
en 1994 en la industria y el comercio, los

Cuadro 5
COSTOS DEL DESPIDO
(En salarios mensuales)

Afios de Antes de la Después de la
Permanencia Ley 50/1990 Ley 50/1990
5 42 42
10 10.5 13.5
15 15.5 20.2
20 20.5 21.8

Fuente: Reyes A. (1991).




principales beneficios de la reforma laboral
fueron la mayor certidumbre de los costos
laborales y la eliminacién de la doble
retroactividad de las cesantias, que implic6
unareduccién delos costoslaborales (Cuadro
6). Sin embargo, los altos costos de despido
siguieron siendo considerados como el
segundo obstdculo mds importante para la
creacion de empleo, superados solamente por
las altas contribuciones a la seguridad social
(Cuadro 7, véase también mas adelante la
discusion sobre las contribuciones).

Algunos autores han afirmado que los
principales beneficios de la reforma fueron la
reduccién de la informalidad y la mayor
estabilidad del empleo (Lépez, 1993;
Hommes, Montenegro y Roda, 1994; Henao,
1995). Efectivamente, la informalidad se
redujo desde un maximo de 57% que alcanzé
en 1988 hasta 53.8% en 1994, posiblemente en
parte como resultado de la reforma (véase
nuevamente el cuadro 3).

Cuadro 6
BENEFICIOS DE LA REFORMA LABORAL
(% de empresas encuestadas)

Industria Comercio

Mayor certidumbre sobre

los costos laborales 329 342
Eliminacién de la doble

retroactividad 37.2 31.8
Mayor estabilidad laboral 13.4 12.6
Mayor flexibilidad en la

contratacién laboral 11.6 8.8
Otras 438 125
Total 100 100

Fuente: Encuestade Opinién Empresarial, Fedesarrollo. Encuesta
realizada en julio, 1994 entre 294 firmas del sector industrial y
138 firmas del sector comercio.
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Cuadro 7
PRINCIPALES OBSTACULOS A LA
DEMANDA LABORAL QUE SUBSISTEN
DESPUES DE LA LEY 50 DE 1990
(% de empresas encuestadas)

Industria Comercio

Costos de la seguridad social 329 27.9
Costos de despido 17.3 15.1
Altos costos extralegales por

convenciones colectivas 14.1 55
Otros beneficios sociales 13.3 10.0
Otras razones 25.9 415
Total 100 100

Fuente: Encuesta de Opinién Empresarial, Fedesarrollo.
Encuesta realizada en julio, 1994 entre 294 firmas del sector
industrial y 138 firmas del sector comercio.

El supuesto aumento de la estabilidad
laboral es menos convincente ya que se basa
en la observacién superficial de que el
porcentaje de trabajadores con menos de uno
o dos afios de antigiiedad se redujo desde
1990. Es mas adecuado analizar el efecto de la
reforma sobre la estabilidad con informacién
mas detallada de tasas de sobrevivencia
laboral, que pueden obtenerse a partir de las
encuestas de hogares del Dane. A partir de
esta informacién se confirma que la rotacién
laboral en Colombia es extremadamente alta:
tan s6lo cerca del 40% de los trabajadores
permanecen en una misma empresa durante
2 anos; la probabilidad de mantener el mismo
empleo 4 afios es apenas 15% y la de 9 afios es
inferior al 5% (Grafico 3). Como resultado, la
expectativa laboral en una misma empresa es
supremamente reducida, aunque varia
fuertemente en el tiempo: entre 2.7 y 4.4 afios,
segun los célculos efectuados con informacién
para 1986 y 1994 (Gréfico 4).
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Gréfico 3
TASAS DE SUPERVIVENCIA LABORAL
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Fuente: EncuestaNacional de Hogares del Dane y calculo
de los autores.

Las tasas de sobrevivencia laboral y las
expectativas de vida laboral en una misma
empresa son muy sensibles al ritmo de
creacién de empleos que esté experimentando
toda la economia, como lo sugiere el Gréfico
4,y como se confirma en forma mas rigurosa
en las regresiones que aparecen en el anexo 1.
Si se aisla este efecto, las estimaciones
econométricas muestran que las tasas de
sobrevivencia tienden aaumentar conlosafios
de antigiiedad, y que son significativamente
mayores para el grupo entre 8 y 10 afios de
antigiiedad (variable D8)’.

Si se toma al sector manufacturero como el
grupo de referencia, se encuentra que las
tasasde sobrevivencia son significativamente
mayores en los sectores de servicios publicos
(ELE) y, en menor grado, en el sector de
servicios comunales (SOC), que incluye al

gobierno. Las tasas de sobrevivencia son
menores en el sector de la construcciény enel
comercio, aunque no de forma estadistica-
mente significativa.

No se puede argumentar que la reforma
laboral haya alterado estos patrones de
ninguna forma significativa. Si algo hizo la
reforma fue, quizés, haber reducido las tasas
de sobrevivencia. El efecto total no resulta
significativo (véase la variable D90 de la
primera regresion del Anexo 1), pero el efecto
sobre el grupo con 8 a 10 afios de antigiiedad
es claramente negativo (D8D90 en la segunda
regresién), lo mismo que en el sector de
servicios ptblicos (ELE90), aunque esto
tltimo puede ser resultado de las reformas
del sector publico, mas que de la reforma
laboral. En sintesis, no hay prueba alguna de

Grafico 4
EXPECTATIVA DE VIDA LABORAL Y
CREACION DE EMPLEO EN LAS AREAS
URBANAS
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Fuente: EncuestaNacional de Hogares del Daney calculo
de los autores.

7 Debido a la calidad de la informacién estadfstica, el nimero mas alto de afos de antigtiedad que se tomo en las

regresiones fue de diez.



que la reforma laboral haya mejorado la
estabilidad laboral. Sin embargo, como
veremos luego, puede haber sido muy
favorable por su efecto sobre la movilidad y
la demanda laborales.

VI. Las contribucionesalaseguridad
y los impuestos a la némina

Aunque los costos de cesantia y despido se
redujeron y se volvieron mds predecibles
gracias alareforma laboral, las contribuciones
a la seguridad social se elevaron sustancial-
mente como resultado de laambiciosa reforma
alaseguridad social aprobada por el Congreso
en 1993 (Ley 100).

Antes de esta reforma, las contribuciones
ala seguridad social en el sector privado eran
equivalentes al 13.5% de los salarios, 4.5
puntos de los cuales eran pagados por los
trabajadores. En adicién, otros recargos a la
némina con destinacién especifica eran, y
aunson, equivalentesa9 puntos de lanémina
(véase el Cuadro 2). Aquiseincluyen 2 puntos
para el Servicio Nacional de Aprendizaje,
Sena, 3 puntos para el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar, ICBF, y 4 puntos para
las cajas de compensacion familiar, que tienen
a su cargo un sistema de subsidios familiares
y ofrecen, usualmente en forma subsidiada,
servicios de salud, recreacién y mercadeo a
sus afiliadosy familias. Aunque la efectividad
de este laberinto de instituciones es bastante
cuestionable, los poderosos intereses creados
en este sistema han impedido su
reorganizaciéon o desmantelamiento.

Lareformadelaseguridad social modificé
tanto el sistema pensional, como el régimen
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de salud. La reforma pensional corrigié
parcialmente las deficiencias del sistema
anterior de reparto simple administrado por
el Instituto de Seguros Sociales (ISS). La
reforma redujo los beneficios ofrecidos a los
futuros pensionados de ese sistema, incre-
ment6 gradualmente, a 13.5%, la tasa de
contribuciones que hasta 1991 habia estado
en 6.5%, y cre6 un sistema paralelo de
pensiones con capitalizacién individual
administrado por los fondos privados de
pensiones. Los trabajadores tienen ahora la
libertad de escoger entre el ISSo los fondos de
pensiones privados, y quienes escogen
trasladarse del ISS alos fondos tienen derecho
a recibir "bonos de jubilacién" expedidos por
el gobierno enreconocimiento delos derechos
causados desde el punto de vista actuarial.
Puesto que se mantuvieron los beneficios
pensionales para los trabajadores de mayores
edades, los fondos privados atraerdn
trabajadores jovenes y la relacién entre
pensionados y aportantes en el ISSaumentara
durante varias décadas (Lora y Helmsdorff,
1995; Schmidt-Hebbel, 1994).

Con respecto al régimen de salud, la
reforma de la seguridad social reemplazé el
sistema de contribucionesindividuales al ISS,
como principal entidad proveedora de
servicios de seguridad social en salud a los
trabajadores privados, por un complejo
sistema, cuyas caracteristicas principalesson:
(1) la tasa de contribucién es el 12% de los
salarios, en lugar del 7% del sistema anterior;
(2) la afiliacién es de tipo familiar, no
individual como era antes; (3) las contribu-
ciones se pagan a la empresa promotora de
salud (EPS) que voluntariamente escoja el
trabajador, las cuales pueden ser publicas,
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privadas o de organizacién solidaria, y cuyos
principales objetivos son promover la
afiliacién y contratar la prestaciéon de los
servicios de salud con las instituciones presta-
dores de salud (IPS); y (4) parte de las
contribuciones se destinan a financiar el sub-
sistema subsidiado, a través del cual se
atendera a las familias pobres (World Bank,
1994, Céap. 3). Aunque este complejo sistema
se haimplementado solo parcialmente, desde
julio de 1995 se esta aplicando la contribucion
del 12%.

De acuerdo con una encuesta realizada
por Fedesarrollo entre empresas industriales
y comerciales, el alto nivel de las contribu-
ciones ala seguridad social es enla actualidad
el principal obstaculo de lalegislacién laboral
para la generaciéon de empleo (Cuadro?).

Los efectos macroeconémicos y distribu-
tivos de las mayores contribuciones para la
seguridad social que entraron a regir entre
1991 y 1995 pueden evaluarse con la ayuda
del mismo modelo de equilibrio general
utilizado por Lora y Herrera (1993) para
analizar los efectos del salario minimo. Los
resultados muestran que las mayores contri-
buciones redujeron en el corto plazo el PIB en
2.5%, ya que condujeron a aumentar los
niveles de ahorro y a reducir la demanda
agregada (Cuadro 8). Sin embargo, el ahorro
no aumentd en la misma magnitud de las
contribuciones, puesto que se deterior6 la
situacion fiscal debido alos menores recaudos
de impuestos y al mayor costo laboral de los
funcionarios publicos. La reducciéon de la
demanda doméstica practicamente compenso
el efecto inflacionario de los mayores costos
laborales, dejando sin mayores cambios el
indice de precios al consumidor.

Cuadro 8
EFECTOS MACROECONOMICOS Y DISTRI-
BUTIVOS DE LAS CONTRIBUCIONES
ADICIONALES AL SISTEMA DE LA
SEGURIDAD SOCIAL
(Ley 100 de 1993)

Variables macroeconémicas

Producto Interno Bruto (PIB) -2.5
Indice de precios a los consumidores (IPC) 0.2
Tasa de cambio real -0.1
Balance fiscal (cambio como % del PIB) -1
Ahorros de las instituciones de la seguridad
Social (cambio como % del PIB) 2
Ingresos reales
Trabajadores urbanos
No calificados formales -12.3
(salario real per capita) (-3.4)
No calificados informales 22
(salario real per capita) (-0.1)
Calificados -2.1
Trabajadores rurales -6
Capitalistas (por regién)
Urbanos -3.6
Rurales -4.2
Grupos de ingresos urbanos
Quintil mas bajo -3
Quintil méas alto -4.3
Empleo urbano
No calificados formales -9.2
No calificados informales 2
Desempleo (cambio como % de la PEA) 33

Fuente: Calculos de los autores con el modelo descrito
en Banco Mundial (1994, Anexo 2).

Naturalmente, los trabajadores no
calificados del sector formal fueron los mas
perjudicados, con una reduccion de suingreso
real del 12.3%, parte como resultado de un
menor ingreso per-cdpita disponible (-3.4%)
y parte por efecto de la caida de este tipo de



empleo (-9.2%). Algunos de quienes perdieron
su empleo se convirtieron en trabajadores
informales, cuyo nimero aumentd en 2%;
otros quedaron desempleados, dando origen
a un aumento de 3.3 puntos en la tasa de
desempleo urbano. De igual forma, los
ingresosreales delos trabajadores calificados
se redujeron 2.1%.

Pero no solamente los trabajadores urbanos
experimentaron reducciones de ingreso.
Debido al debilitamiento de la demanda
agregaday losmayores costos de produccién,
los capitalistas urbanos perdieron 3.6% de
sus ingresos reales y los capitalistas rurales
4.2%. Finalmente, aunque los trabajadores
rurales no fueron afectados en forma directa
por pagos de mayores contribuciones,
sufrieron unareducciéndel 6% ensusingresos
reales como resultado de la menor demanda
laboral y los mayores precios de los articulos
de consumo de origen urbano.

Debe observarse, sin embargo, que estos
célculos se basan en el supuesto de que las
contribuciones operan totalmente como un
impuesto, tanto desde el punto de vista de los
trabajadores como de las empresas. Este no es
unsupuesto adecuado paralas contribuciones
pensionales en el caso de los trabajadores
afiliados a los fondos privados. Lo que
muestran los cdlculos es, precisamente, el
efecto adverso de los impuestos a la némina
cuando no estan vinculados estrictamente a
beneficiosindividuales para los trabajadores.
Al respecto es interesante destacar que, de
acuerdo con nuestros resultados, todos los
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grupos socio-econémicos terminan pagando
parte de las contribuciones. Por consiguiente,
un sistema pensional de reparto simple es
aun mas injusto de lo que suele reconocerse,
puesto que los trabajadores que no estdn
directamente afiliados no perciben ningiin
beneficio pensional. Puesto que los impuestos
alanémina inhiben la demandalaboral de las
empresas formales, estimulan las actividades
informales y el desempleo, y reducen los
ingresosrurales, hay suficientes razones para
reemplazarlos por impuestos generales,
especialmente aquéllos que, como el IVA,
causan pocas distorsiones econémicas y no
recaen directa ni indirectamente sobre los
pobres del campo (Lora y Herrera, 1995).

VII. Negociaciones y conflictos
laborales

Lasindicalizacién ha sido histéricamente muy
baja en Colombia (Gréifico 5). Aumenté de
cerca del 5% del empleo urbano en los
cuarentasy cincuentas hasta un picode 13.4%
a mediados de los sesentas, y desde entonces
ha descendido continuamente®. Esta tendencia
descendente ha sido atribuida, entre otras
razones, a las restricciones legales a la
creacion, reconocimiento legal<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>