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SegUn encuestas recientes los colombianos 

consideran el desempleo como el segundo pro­

blema del pais, despues de la violencia. Al cierre 

del primer semestre del afi.o la tasa de desempleo 

alcanz619,8% en las siete principales ciudades, 

correspondiente a 1 mi1l6n 373 mil desemplea­

dos, mas de 10 puntos por encima de las tasas 

observadas a mediados de los afi.os noventa. El 

elevado desempleo resulta principalmente de la 

mayor oferta laboral, que se expandi6 con fuerza 

durante los ultimos dos afi.os, y en menor me did a 

de la reducci6n de la demanda en la actual 

recesi6n. 

La mayor oferta de trabajo esta explicada 

fundamentalmente por factores ciclicos coyun­

turales que llevan a miembros tradicionalmente 

inactivos de los hogares a buscar empleo para 

enfrentar la disminuci6n del ingreso familiar y 

en menor medida por la tendencia de largo pla­

zo asociada a la incorporaci6n lab oral de las 

mujeres (ante mayores niveles de educaci6n y 

menor fecundidad). De otra parte, la demand a 

de trabajo (medida por la tasa de ocupaci6n) 

muestra una caida sistematica desde 1996 que 

obedece al estancamiento de la construcci6n y la 

Editorial 

industria, los dos sectores que han genera do 

tradicionalmente mas del 30% del empleo en el 

pais, y al impacto de mayores costos (directos e 

indirectos) laborales. 

Sorprende el relativo desconocimiento de la 

evoluci6n de los costos laborales en el pais, y la 

minima discusi6n que ha habido sobre sus im­
plicaciones. Asi, durante los noventas, el costo 

por empleado publico creci6 cerca del 40% real 
y los salarios reales de los empleados industriales 
(mano de obra calificada) aumentaron alrededor 
de 45%, cifras excesivas a toda luz para una eco­

nomia que se globaliza y que compite en los mer­
cados intemacionales. Quien cree, de veras, que 

el trabajador estatal promedio es 40% mas efi­
ciente hoy que en 1990? Por otra parte, los cre­

cientes salarios de la mano de obra calificada in­

dican que el sector educativo y las entidades en­

cargadas de calificar mano de obra no respon­
dieron con la necesaria celeridad a las demandas 

de habilidades generadas por la apertura econ6-

mica. Tambien se incrementaron mas de diez 

puntos los impuestos a la n6mina, al pasar de 

33,3% a 43,8% del salario, debido a las mayores 

cotizaciones para salud y pensiones luego de la 

Ley 100 de 1993. 
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Colombia fue uno de los pocos paises de 

America Latina donde no cayeron los salarios 

reales durante los noventa, un activo irnportante 

cuando el alto desempleo genera presiones para 

que estes no sigan aumentando. El salario real 
de los obreros en la industria aumento casi 10 

puntos reales durante los IDOS 90, Y el de la agri­

cultura 7%; el salario mfnirno real (que al parecer 
cubre un 25% de la fuerza de trabajo) se incre­

mento 4% en los ultirnos ocho IDOS. 

Para hacer frente al elevado y persistente 
desempleo no basta con reactivar el crecirniento, 

tambien es irnprescindible remover los obs­

taculos a la creacion de empleo y flexibilizar el 
mercado laboral. Las ambiciosas coberturas 50-

ciales que demandan los sindicatos para el em­
pleo formal que representan, producen la ex­
clusion de los mas debiles; el empleo de tiempo 
parcial es especialmente conveniente para las 

mujeres; y el pago de un "mfnimo especial" para 
jovenes disminuirfa el desempleo entre ese gru­

po de edad (es superior al40% para los jovenes 

de bajosingresos). Se requieremucha mas irnagi­
nacion para diseii.ar propuestas que disminuyan 
el desempleo sin conllevar costos exagerados 

para los trabajadores ya empleados. 

Ademas, mientras se consolida la reactiva­

cion y toman cuerpo otras propuestas se requiere 

diseii.ar salarios de emergencia que proporcionen 

ingresos mfnirnos 0 subsidies para la asistencia 
escolar de las familias mas pobres afectadas por 
el desempleo. Los recursos de la Red de Protec­
cion Social que esta negociando el Gobiemo con 
las agencias multilaterales deben servir este pro­
posito, con sistemas transparentes focalizados 
hacia los mas necesitados. 

Sirnultaneamente, es necesario replantear el 

esquema actual de cesantfas. La experiencia de 

otros paises y estudios para Colombia indican la 
posibilidad de utilizar algunos puntos de este 

ahorro anual para el diseii.o de un mecanisme 

que garantice un ingreso y el pago de las coti­
zaciones de salud en caso de cesantfa. Se trata de 

otro ejemplo de mejoras en la proteccion social 

que no castiga las ya debilitadas finanzas del 

Estado. 

Hoy mas que nunca se requiere crear una 

Mision de Empleo que aporte luces a las comi­

siones de concertacion entre el gobiemo y los 

sindicatos sobre: i) las rigideces del mercado 

laboral, ii) los efectos de la seguridad social y las 

demas cargas parafiscales sobre la generacion 

de empleo; iii) experiencias exitosas de gene­

racion rapida de empleo en otros paises; iv) la 
relacion entre la educacion, la calificacion y el 

desempleo, entre otros. 

••• 
En esta entrega de Coyuntura Social se pro­

fundiza en el ana lis is de la descentralizacion, la 

mayor tare a emprendida por el Estado en la 

decada. Se muestra que, tal como ha sucedido 
en otros paises que "descentralizaron", no solo 

crecieron los gastos de las regiones (inducidos 

por las transferencias), sino tambien los del go­

biemo central. Que diferente serfa hoy la situ a­

cion si la Constitucion de 1991 hubiese incor­

porado una clausula condicionando cada trans­
ferencia a la reduccion del gobiemo central en 
esa misma suma. 

Las finanzas de los gobiemos territoriales se 

han deteriorado rapidamente (aunque la 
situacion no es aun excesivamente complicada) 
y las regiones han tendido a "resolver" sus pro­

blemas por la via de la debilidad financiera y los 



salvamentos del gobierno ntral. Esta solucion 

E'S desafortunada frente a ajustes verdaderos 

relacionados con la reducci6n del gas to, la me­

jor alternativa, 0 el incremento en los impuestos 

regionales. Sin embargo, debemos reconocer 

que varias de las propuestas fiscales recientes 

del gobierno avanzan en la direccion correcta. 

La mas irnportante de ellas, en este frente, 

propone desvincular las transferencias de los 

ingresos corrientes de la nacion, y mantener el 

valor :eal que alcancen el ana proximo (equi­

valente al 22% de los ingresos corrientes en el 

ano 2001 para la participacionmunicipal y 24,5% 

de los ingresos corrientes para el situado fiscal a 

partir del 2000). Nos parece correcto desvincu­

lar las transferencias de los ingresos corrientes 

de la Nacion, pero no entendemos por que se va 

a permitir que se rezague su prop or cion con 

respecto al PIB. Sera un punto que requerira un 
profundo analisis en el Congreso. Otra iniciativa 

irnportante prop one destinar recurs os (naciona­

les y territoriales) a generar las reservas que cu­

bran las obligaciones pensionales en un plazo 

maximo de 30 anos. Tambien se ha propuesto 

otorgar el mOTlopolio rentistico de los juegos de 

suerte y azar a las entidades territoriales para 

fortalecer la generacion de recursos propios en 

el sector salud. 

Se presento un proyecto de racionalizacion 

de los gastos de los gobiernos locales, categori­

zandolos de acuerdo con su poblacion y con sus 

ingresos disponibles de libre destinacion para 
limitar sus costos de funcionamiento de acuerdo 

con su capacidad financiera y eliminar los costos 

derivados del funcionamiento de las Contra­

lorias y Personerias en aquellos municipios en 

los cuales no existe viabilidad financiera . 

EDITORIAL 

Consideramos esencial contar con un analisis 
integral del proceso de descentralizacion, pues 
los gobiernos territoriales respond en hoy por el 
40% del gasto en los principales sectores sociales 
y de infraestructura y ellogro de mayor eficiencia 
y m as amplias coberturas exige de un analisis de 
costos. De hecho, 10 que se requiere es la apro­
bacion de una Ley orgaruca territorial que sin­
cronice los elementos de la reforma y prop or­
cione el marco regulatorio al proceso. 

Es necesario documentar la heterogeneidad 
de los en tes territoriales y examinar sus implica­

ciones; p odria explorarse, por ejemp lo, la 
reducci6n de costos que genera ria la agrupacion 
de las entidades locales de menor tamano. De 
otra parte, deberian redisenarse las transferencias 
para fomentar la cdpacidad fisca l local y para 
que es tas guarden relacion con el cos ta ekctivo 
de proveer los servicios (y no con el presupuesto 
historico com o sucede hoy). Es necesaria ia sim­
plificacion del sistema tributario regional y la 
actualizdcion de las bases de los principales im­
pues' os. Algunosejercicios sobre esfuerzo fiscal 
de las principales ciudades, cuyos resultados se 
presentan en un trabajo reciente de Fedesarrollo, 
publicado en este numero de Coyuntura Social, 
indican que, con las bases tributarias existentes, 
varias ciudad€s tienen margen para mejorar los 
recaudos, incrementand o las tasas 0 a traves de 
mecanism os mas efectivos de cobro. 

Ademas de la Ley Marco territorial debe irn­
pulsarse la reforma pensional, pues las apro­
piaciones destinadas al pago de pensiones re­
presentaran en 1999 el 17,4% de los ingresos 
corrientes del Presupuesto General de la N acion 
(sin incluir gobiernos locales ni las empresas 
publicas), y 19% (estimado) el ana entrante. La 
propuesta del gobierno busca reducir los altos 
costos que persisten especialmente en el sector 
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publico. Se ha advertido el riesgo que representa 
el pasivo pensional, porque no se ha definido el 

sistema para su pago (ahorros, deuda 0 una com­

binacion de los dos); y porque en la reforma para 
el sector publico se excluyeron cerca del 50% de 
los funcionarios (maestros, militares y emplea­
dos petroleros). 

El Estado no podni honrar sus compromisos 
en este campo si no se moderan los beneficios 
del regimen pensional vigente, aumentando los 

tiempos de cotizacion, y eliminando las exclu­
siones. Se han definido las fuentes del fondo 

para los pasivos pensionales territoriales en el 

proyecto de ley antes comentado, y se requiere 
una precision similar para los pasivos a cargo de 
la Nacion. 

Hoy tiene el Gobiemo y el Congreso una 
oportunidad tinica para demostrar su interes en 
el futuro del pais, adoptando soluciones im­
populares, pero realistas y sostenibles. 





Segtin los resultados de la Encuesta Nacional de 
Hogares,la tasa de desempleo continua su as­
censo, llegando al 19,8% de la Poblacion Eco­

nomicamente Activa (PEA) en junio de 1999, 3,8 
puntos por encima de la registrada en igual mes 
de 1998; esta ci£ra equivale cerca de 1,4 millones 

de personas sin ocupacion en las siete principales 
areas metropolitanas. Se destaca un crecimiento 
sin precedentes en la tasa global de participacion 
(TGP), que se explica fundamentalmente por una 
creciente incorporacion de jovenes, estudiantes y 
amas de casa al mercado de trabajo, en respuesta 
al descenso en el ingreso de las farnilias. 

1. Evolucion de la Oferta de Trabajo 

La oferta de trabajo -definida como la Poblacion 
Economicamente Activa (quienes poseen 0 estan 
bus cando un empleo )-, presenta desde 1980 tasas 
de crecimiento mayores que las de la Poblacion 
en Edad de Trabajar (PET, mayores de 12 anos). 
Esto refleja una menor participacion de la Pobla­
cion Inactiva dentro de la poblacion total, debido 
ala creciente incorporacion de las mujeres y de 

I. Empleo 

la fuerza laboral secundaria -jovenes y estudian­

tes- al mercado de trabajo empujados por la di­
ficil coyuntura economic a; y tambien es conse­
cuencia del proceso de migracion de la poblacion 

del campo hacia las ciudades, como respuesta a 
los problemas de violencia y pobreza en las zo­
nas rurales de conflicto. 

En la decada de los noventa, aunque la oferta 
sigue creciendo de manera significativa, el ritmo 
es menor que el de la dec ada anterior (4.3 % y 4 % 

promedio anual respectivamente). La causa del 
acelerado incremento de la oferta lab oral en los 
ochenta fue el significativo auge del proceso de 
urbanizacion a partir de los anos cincuenta, oca­
sionado en parte por el mayor crecimiento eco­
nomico en actividades urbanas, la relativa tecni­
ficacion de la agricultura y la violencia en el 
campo) . Posteriormente, debido a la disminucion 

paulatina en las tasas de fecundidad y natalidad, 
y por ende en el crecimiento de la poblacion to­
tal, el incremento de la poblacion en edad de tra­
bajar en la presente decada resulto menor que 
en los ochenta (Cuadro 1). 

Garay, Luis Jorge (Director). Et. al. "Colombia: Estructura Industrial e internacionalizacion 1967 - 1996". 1998. 
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Cuadro 1 
EVOLUCION DE LA FUERZA DE TRABAJO 
SIETE AREAS METROPOLIT ANAS (Marzo) 

PEA Crecimiento %" 

1980 3.022.410 
1985 4.008.445 5,8 
1990 4.622.988 2,9 
1995 5.940.329 5,1 
1999 6.852.437 3,6 

a Promedio anual. 
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares - Dane. 

El Grcifico 1 muestra el comportamiento de 
la Tasa Global de Participacion (TGP) desde 

1984. Se observa que entre 1994 y 1998 se desa­
celero el ritmo de crecimiento de dicha tasa, 10 
cual coincide con la disminucion en la creacion 

de nuevos puestos de trabajo, como 10 veremos 
mas adelante. Su rapido ascenso de 58,3% en 
marzo de 1997 a 62,8% en marzo de 1999 sugiere 
una respuesta masiva de poblacion tradicional­
mente inactiva, en busca de empleo, motivada 

Grafico 1 
T ASA GLOBAL DE P ARTICIPACION 
SIETE AREAS METROPOLIT ANAS 

(Marzo 1984 - junio 1999) 

~ ,-----------------------------~ 
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares - Dane. 

PET Crecimiento %" TGP 

5.531.708 
7.138.836 5,2 56,2 
7.959.170 2,2 58,1 

10.024.656 4,7 59,3 
11.013.769 2,4 62,2 

por el deterioro paulatino de la situacion eco­

nomica. 

De manera mas estructural, la fuerza laboral 

continua transformandose gracias a la creciente 

incorporacion de la mujer en el mercado de tra­

bajo. En el Grafico 2 se observa que la brecha en­

tre la participacionfemenina y masculina tiende 

a disminuirse, tanto por el aumento en la partici­

pacion de las mujeres como por la paulatina 

reduccion de la participacion de los hombres. 

II. Evoluci6n y estructura de la de­
manda de empleo 

En primer lugar, unindicador general que sefiala 

el comportamiento de la demanda de trabajo es 

la tasa de ocupacion. En el Grafico 3 se muestra 
su evolucion a partir de 1984. Seglin el grafico, 

hasta 1992la tasa de ocupacion presentaba una 
tendencia creciente, mientras que entre 1993 y 
principios de 1996 permanece casi constante (al­
rededor del 55% ). A partir de entonces la tenden­

cia se revierte y la ocupacion cae sensiblemente, 

excepto en 1998, hasta llegar en marzo de 1999 
alSO, 1 % (la tasa mas baja registrada en la pre-
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Gr,ifico 2 
INDICADOR DE EMPLEO SIETE AREAS METROPOLITANAS 

SEGUN GENERO (Marzo) 

Tasa global de participaci6n 
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46,6 46,2 

45 
46,9 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 

Tasa de desempleo 
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10.9 
9,3 9,8 

7,8 7,9 7,0 6,7 7,3 6,0 7,5 

5,3 
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares - Dane, 

sente decada), En este mismo mes, la brecha 
entre la tasa global de participacion y la tasa de 
ocupadon es la mas grande que se ha presentado 
des de que existe Encuesta de Hogares (12,1 
puntos porcentuales), 

Adicionalmente, en el Grafico 2 se puede ob­
servar que durante los noventa, las mujeres ha­
bian logrado engancharse con mas facilidad que 
los hombres en el mercado laboral; mientras la 
tasa de ocupadon masculina cayo cerca de 9 

Tasa de ocupaci6n 

74,0 

69,0 
69,9 70,0 70,1 Hombres 

69,0 
69,0 69,5 

64,6 65,3 

64,0 60,9 
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49,0 

44,0 
43,3 

41,0 41 ,3 41.0 41 ,2 41,9 40,9 Mujeres 
39,7 

39,0 
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Tasa de subempleo 

21,0 21,5 

19,0 

18,2 

17,0 

15,0 14,1 

11.0 

10, 1 },7 
9,0 

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 

puntos porcentuales entre marzo de 1991 e igual 
mes del presente ano, la tasa femenina se incre­
mento casi tres puntos hasta marzo de 1998 y 
luego volvio a descender en igual mes de 1999, 

A. Empleo industrial 

En algunos afios del primer lustro de los noventa, 
la industria presento tasas positivas de creci­
miento del empleo, pero entre 1995 y 1998 el em­
pleo industrial decredo a una tasa de 3,7% anual 

13 
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Grafico 3 
T ASA DE OCUPACI6N 

SIETE AREAS METROPOLITANAS 

(Marzo 1984 - junio 1999) 
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares - Dane. 

promedio_ Existen varias hip6tesis respecto de 

las causas del comportamiento de la demanda 

laboral en el sector industrial; utilizando los da­

tos de empleo, salario y producci6n en la indus­

tria de la Muestra Mensual Manufacturera del 

Dane, es posible detectar el efecto de las varia­

ciones de estas dos tiltimas variables sobre el 

empleo. 

Un estudio realizado por Lora E. y Henao M. 

(1995)2, resalta la influencia de la tasa de creci­

miento del salario real en el comportamiento del 

empleo. A traves de un modelo econometrico 

del crecimiento del empleo industrial,los autores 

demuestran que el incremento del salario real 

con rezago, afecta negativamente el empleo (de 

acuerdo con la teoria econ6mica). Adicional­

mente, calculan una elasticidad producto del 

empleo igual a 0,2 en el periodo 90-94. 

Seglin estos resultados, y de acuerdo a 10 que 

se puede observar en el Grafico 4, entre el ano 93 
y el 95 el descenso del nivel de empleo no se Ie 

puede atribuir a la produccion, pues esta venia 
aumentando desde 1991; Lora y Henao (1995) 

atribuyen el estancamiento del empleo en este 
periodo al incremento del costa laboral. Por el 

contrario, despues de 1995la producci6n se es­
tanca, y los salarios siguen aumentando pero a 
un menor ritmo; se puede entonces considerar 

que el caracter del desempleo en la industria en 
los tiltimos anos es fundamentalmente ciclico 
(consecuencia de la desaceleracion de la de­

manda). 

Tambien se argumenta que la evolucion del 
empleo refleja el proceso de transformaci6n de 
la actividad productiva despues de la apertura, 
que concentr6 la demanda hacia personal con 
cierto nivel de calificaci6n; ella tambien explica 
que los salarios en la industria hayan crecido 

Grcifico 4 
SALARIOS, PRODUCCI6N Y 

EMPLEO EN LA INDUSTRIA 

(Promedio anual, total industria con trilla) 
125 ,-------------------------------
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Fuente: Muestra Mensual Manufacturera - Dane. 

Lora E. Y Henao M. (1995) "La estrategia de empleo de EI Saito Social". EI Saito Social en Discusion, PNUD - Fedesarrollo. 
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aceleradamente para los e"npleados, y con mayor 
moderacion para los obreros. 

B. Empleo en el sector de la construcci6n 

El boom de la construccion entre el 91 y el 94 
permitio que el empleo en el sector aumentara a 
una elevada tasa del 15,7% anual durante el 

periodo (Cuadro 2); sin embargo, en 1996 el sec­
tor construccion expulso gran cantidad de mana 

de obra, disminuyendo el mimero de ocupacio­
nes en un 20.3% respecto al ano anterior. En los 
dos ultimos anos, el empleo femenino en la 
construccion ha crecido positivamente, aunque 

la participacion de la mujer sigue siendo muy 
baja. 

El impulso al sector construccion es clave co­

mo politic a de generacion de empleo, pues este 
absorbe buena parte de la mana de obra no cali­
ficada; sin embargo, por ser un sector altamente 
sensible al comportamiento de la demanda in­
terna, al igual que el comercio, no garantiza la 
estabilidad de la dinamica del empleo (como si 
10 garantiza la industria)3. 

C. Empleo en el sector servicios 

Tanto el sector servicios financieros como el 
sector servicios comunales (que incluye servicios 
del gobierno) aumentaron el empleo en forma 
sos-tenida durante el periodo 91-99, especial-

Garay, Luis Jorge (Director). Op. Cit. 

mente para las mujeres. Tambien en el sector 
privado la mujer incremento las posibilidades 

de encontrar un puesto de trabajo; seglin el Cua­
dro 3, en la categoria obrero 0 empleado particu­
lar, en 1998 se demandaron 330 mil trabajadores 

mas que en 1991, e165% mujeres4 tendencia que 
se revierte en 1999. El aumento de los trabajado­
res del gobierno en 1998 se explica por el empleo 

temporal que generan las elecciones; su posterior 
caida en 1999, parece corroborarlo (Cuadro 3). 

Trabajador por cuenta propia es la categoria 
que contribuyo en mayor proporcion durante la 

decada (64%) ala generacion de empleo (Cuadro 
3). Este es un aspecto que cues tiona sensiblemen­
te la calidad del empleo, pues en muchos casos, 
las personas que trabajan por su cuenta tienen 
condiciones laborales desfavorables y carecen 
de todo tipo de seguridad social. Igualmente, es 
de resaltar que los sectores que contribuyeron 
con el 65% del crecimiento del empleo entre 
1991 y 1999 -comercio y servicios comunales, so­
ciales y personales- se caracterizan por tener al­
tos indices de informalidad y empleos con bajos 
ingresos laborales e inestabilidad (Cuadro 2). 

De otro lado, en el Grafico 5 se puede apreciar 
la distribucion por nivel de ingresos de la 
poblacion ocupada mascuHna y femenina. Seglin 
la Encuesta Nacional de Hogares, e128% de los 
trabajadores tiene un ingreso mensual menor 0 
igual a un salario minima; esta prop or cion es 

Jiirgen Weller ("Mercados laborales en America Latina: evoluci6n en el largo p lazo y tendencias recientes", CepaI 1998), 
destaca que durante los aii.os noventa, el nuevo empleo se genera en forma polarizada: puestos de alto y de bajo nivel a 
la vez, siendo estos ultimos los predorninantes. La generaci6n de empleo femenino tambien tiene esta caracteristica: por 
un lado, ocupaciones de alto nivel sobre todo en el sector publico, y ademas, "lentos procesos de mayor acceso de mujeres 
a puestos directivos"; pero por otro lado, nuevas oportunidades laborales en ocupaciones de ca lidad preca ria y con bajas 
remuneraciones. 

15 



Cuadro 2 
CRECIMIENTO DEL EMPLEO SEGUN RAMA DE ACTIVIDAD ECON6MICA Y SEXO 

SIETE AREAS METROPOLITANAS (Marzo) 

1992 

Total 4,0 

Industria 4,9 

Construcci6n 19,4 

Comercio 7,4 

Transporte 5,2 

Servicios financieros 2,7 

Servicios com un., soc. y per. -0,6 
Otras ramas' -14,9 

Total hombres 1,5 

Industria 2,5 

Construcci6n 18,2 
Comercio 4,9 

Transporte 3,9 

Servicios financieros 2,7 

Servicios com un., soc. y per. -8,2 
Otras Ramas -14,4 

Total mujeres 7,6 

lnd ustria 8,2 
Construcci6n 42,6 

Comercio 10,8 
Transporte 17,5 
Servicios financieros 2,8 

Servicios com un., soc. y per. 6,0 
Otras Ramas -16,8 

• Tasa de crecimiento promedio anual. 

1993 

4,1 

7,7 

6,6 

0,6 
10,0 

1,9 

2,8 

6,3 

5,0 

7,7 

5,9 

-1,8 

8,2 

0,5 

9,8 

4,9 

2,9 

7,6 

19,6 
3,7 

26,1 
4,1 

-2,5 

11,8 

1994 

3,2 

0,5 
16,2 

3,9 

8,1 

6,1 

1,8 
-1l,7 

4,3 

1,8 

17,0 
5,1 

9,2 

10,5 

-1,4 

-14,7 

1,8 

-1,3 

4,0 

2,5 

-0,4 
-0,7 

4,4 

-0,9 

1995 

2,9 

-1,0 

12,2 

5,4 

9,1 
4,5 

-0,2 
-0,2 

2,7 

1,2 

10,5 
2,1 

8,1 
-1,5 

0,3 

-0,3 

3,1 

-4,2 

39,9 

9,5 
17,1 

14,9 
-0,7 

-0,1 

Contribuci6n de cada rama en el crecimiento del empleo total 1991 - 1999. 
, Agricullura, Mineria, Electricidad, Gas y Agua. 

Fuente: Calculos propios con base en Dane - Encuesta Nacional de Hogares. 

1996 

2,2 

-1,9 

-6,5 

2,5 
0,5 

9,5 

5,4 
16,8 

0,3 

-2,6 

-5,9 

l,1 

1,4 

8,9 

0,9 

17,7 

5,0 

-0,8 
-14,1 

4,3 
-6,3 

10,4 

9,0 
14,0 

1997 

-2,3 

-7,6 

-17,6 

-2,4 

1,6 

4,9 
2,4 

-4,8 

-2,1 

-11,4 

-18,6 
-1,0 

0,9 

13,8 
5,7 

2,4 

-2,5 

-2,0 

-2,8 

-3,9 

7,4 

-8,3 

-0,1 

-27,2 

1998 

6,7 

8,0 

5,3 

5,7 
8,1 

2,5 

9,3 

-6,3 

2,3 

9,1 

6,2 

1,8 

4,6 
-5,9 

0,8 

-13,1 

12,8 

6,6 

-5,4 

10,3 

35,3 
17,9 

16,1 
23,4 

1999 Particip. 

-4,3 

-15,6 
-17,3 

-0,9 
-7,4 

4,3 

0,2 
14,0 

-4,1 

-13,4 

-16,4 

1,2 

-7,6 

0,5 

2,0 
15,9 

-4,6 

-18,6 

-29,5 
-3,1 
-6,1 

9,9 

-l,1 

8,2 

% 

100,0 

18,4 

5,1 

26,3 
7,1 

9,4 

31,2 
2,2 

55,9 

10,9 
4,8 

14,0 

6,1 
5,4 

12,9 

1,7 

44,1 

7,5 

0,3 
12,3 

1,0 
4,0 

18,3 
0,5 

91/99' 

2,0 

-0,9 

1,3 
2,7 

4,3 

4,5 
2,6 

-0,7 

1,2 

-0,9 
1,2 

1,6 
3,5 

3,5 

1,1 

-0,9 

3,1 

-0,9 
4,1 

4,1 

10,4 
6,1 

3,7 

0,3 

91194' 

3,8 

4,3 

13,9 

3,9 
7,7 

3,6 

1,3 

-7,2 

3,6 

4,0 
13,6 

2,7 

7,1 

4,5 

-0,2 

-8,5 

4,1 

4,7 

21,1 

5,6 

13,8 

2,0 

2,6 

-2,7 

95/99' Contribu. b 

91-99 

0,5 

-4,7 

-9,5 

1,2 

0,6 

5,3 
4,3 

4,4 

-0,9 

-5,0 

-9,2 

0,7 
-0,3 

4,0 
2,3 

5,0 

2,5 

-4,2 

-13,6 

1,7 
6,3 

7,0 

5,7 
2,6 

100,0 

-9,7 

3,5 

34,6 

13,7 

19,0 

39,1 
0,8 

34,2 

-5,8 

3,0 
11,5 

9,9 

8,8 

7,4 

0,9 

65,8 

-4,0 

0,6 
23,1 

3,8 

10,3 
31,6 

0,1 



Cuadro 3 
CRECIMIENTO DEL EMPLEO SEGUN POSICI6N OCUPACIONAL Y SEXO 

SIETE AREAS METROPOLITANAS 

1992 

Tota l 4,0 

Obrero 0 emple. particu lar 6,9 

Obrero 0 emple. del gobierno -9,9 

Empleado domestico -0,1 

Trabajador por cuenta propia 3,5 

Patron 0 empleador 12,0 

Trabajad or fami! . sin remune. 0,1 

Total hombres 1,5 

Obrero 0 emple. particular 4,6 

Obrero 0 emple., d el gobierno -16,0 

Empleado domestico -11,0 

Trabajador por cuenta pro pia -0,2 

Pa tron 0 empleador 12,5 

Trabajad or fami!. sin remune. -9,0 

Total mujeres 7,6 

Obrero 0 emple. particular 10,9 

Obrero 0 emple. del gobierno -2,0 

Empleado domestico 0,3 

Trabajador por cuenta propia 10,0 

Patron 0 empleado r 10,3 

Trabajador fami!. sin remune. 4,2 

Tasa de crecimiento promedio anual 

1993 

4,1 

6,9 

-5,5 

-3,1 

3,2 

5,6 

3,4 

5,0 

5,5 

1,3 

29,4 

5,6 

3,3 

-5,2 

2,9 

9,1 

-12,9 

-4,1 

-0,7 

14,5 

6,9 

1994 

3,2 

6,8 

-1,7 

4,7 

3,3 

-19,0 

-31,5 

4,3 

7,5 

-5,3 

-1,6 

6,1 

-18,3 

-5,2 

1,8 

5,7 

3,0 

4,9 

-1,5 

-21,7 

-40,8 

1995 

2,9 

-0,1 

0,5 

-21,8 

14,2 

9,7 

3,5 

2,7 

-1,3 

1,8 

-35,3 

11,4 

8,6 

-15,0 

3,1 

1,8 

-1,0 

-21,2 

19,5 

13,9 

14,0 

1996 

2,2 

2,1 

2,6 

15,8 

-1,8 

11,5 

27,6 

0,3 

0,5 

0,2 

10,6 

-1,6 

7,5 

15,4 

5,0 

4,7 

5,4 

15,9 

-2,1 

25,4 

32,7 

(Marzo) 

1997 

-2,3 

-6,7 

1,6 

-18,0 

7,9 

-3,5 

7,4 

-2,1 

-5,6 

-2,2 

-55,1 

4,4 

-3,7 

42,6 

-2,5 

-8,2 

5,9 

-16,8 

14,0 

-3,1 

-5,4 

Contribucion de cada posicion ocupacional en el crecimiento del em pi eo total 1991 - 1998, 

Fuente: Ca1culos propios con base en Dan e - Encuesta Nacional de Hogares. 

1998 

6,7 

7,2 

9,1 

27,0 

2,8 

5,2 

8,9 

2,3 

2,6 

7,7 

0,8 

0,9 

2,3 

-15,3 

12,8 

14,0 

10,6 

27,5 

5,9 

13,8 

22,3 

1999 

-4,3 

-8,7 

-8,0 

2,8 

4,3 

-13,2 

10,4 

-4,1 

-8,3 

-0,2 

61,6 

3,1 

-12,5 

14,4 

-4,6 

-9,2 

-16,0 

2,0 

6,1 

-15,1 

8,8 

Particip. 

% 

100,0 

50,3 

8,0 

4,7 

31,2 

4,1 

1,6 

55,9 

29,2 

4,4 

0,1 

18,7 

3,0 

0,5 

44,1 

21,1 

3,6 

4,6 

12,6 

1,1 

1,1 

91/99" 

2,0 

1,6 

-1,6 

-0,2 

4,6 

0,4 

2,4 

1,2 

0,6 

-1,8 

-6,3 

3,6 

-0,6 

1,3 

3,1 

3,3 

-1,3 

0,0 

6,1 

3,6 

2,9 

91194" 

3,8 

6,9 

-5,7 

0,5 

3,3 

-1,4 

-10,8 

3,6 

5,9 

-7,0 

4,3 

3,8 

-1,7 

-6,5 

4,1 

8,6 

-4,2 

0,3 

2,4 

-0,4 

-12,9 

95/99" Contribu.b 

91-99 

0,5 

-1,7 

1,1 

5,5 

3,2 

-0,5 

13,3 

-0,9 

-2,8 

1,3 

-5,2 

1,7 

-1,9 

12,4 

2,5 

-0,1 

0,9 

5,8 

5,8 

4,1 

13,7 

100,0 

41,4 

-7,5 

-0,6 

63,9 

0,9 

1,9 

34,2 

8,5 

-4,8 

-0,5 

31,6 

-0,9 

0,3 

65,8 

32,8 

-2,7 

·0,1 

32,3 

1,8 

1,6 
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Gra.fico 5 
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA 

POBLACION OCUPADA, SEGUN 

INGRESO MENSUAL 

o No informan 

o Masde6 
Demas de4a6 

• De masde3 a 4 

. Demasde2a3 

. Demasdela2 
• Hasta un saJa rio minimo 

Fuente: Encuesta Nacional de Hoga res - Dane. 

mayor en el caso de las mujeres (34%). Sorpren­
dentemente, el 65% de la poblacion empleada 
reporta con un ingreso mensual de dos 0 menos 

salarios minimos (60% en el caso de los hombres, 
y 70% en el caso de las mujeres). Tan solo e15% 
de los ocupados posee uningreso mensual supe­
rior a los 6 salarios minimos. 

El empleo de la mujer aumento enlos noventa 
en mayor proporcion que ellos hombres, pero 

en muchos casos con baja remuneracion y /0 
discriminacion salarial. 

III. El Desempleo 

A. Tendencias 

Desde mediados de la decada anterior el des em­
pleo disminuyo persistentemente hasta 1994, 
con mas rapidez en los ochenta que en los pri-

meros anos de los noventa. En septiembre de 

199411ego a su punto mas bajo: 7,6%; logro que 
se destacara porque hasta ese ano tanto la 

ocupacion como la participacion presentaron 
una tendencia creciente. 

A partir del segundo semestre de 1995 se 
deterioro aceleradamente el mercado de trabajo. 

La tasa de desem pleo aumenta a ritmos crecien­
tes, pasando de 9,0% en junio de 1995 a 19,7% en 

igual mes de 1999 (GrMico 6). Esta es una clara 
manifestacion del componente ciclico del de­
sempleo, como respuesta a la crisis de la actividad 

productiva: el crecimiento del Producto Intemo 
Brutoen 1998 se calcula en 0,6%, ypara el primer 
y segundo trimestre de 1999 se registraron des­
censos cercanos a 5% . 

Por genero el desempleo afecto mas grave­
mente a la mujeres. Su menor tasa de desempleo 
fue 10,9% en 1995, cuando la de los hombres se 
ubicaba en 6,0%, a partir de alIi la de las mujeres 
se incrementa hasta e123,2% y la de los hombres 

Gr,ifico 6 
T ASA DE DESEMPLEO 

SIETE AREAS METROPOLITANAS 

(Marzo 1984 - junio 1999) 

21 ,------------------, 
19,7 

1uo-84 Jun-87 Jun-90 1un-93 Juo-96 1un-99 

Fuente: Encuesla Nacional de Hogares - Dane. 



hasta el16,4 %. Debido al aumento en el nivel de 

ocupacion de las mujeres y a la ligera dismi­
nucion de dicha tasa para los hombres, la brecha 
entre el desempleo segu.n sexo ha disminuido 

levemente, a pesar del continuo aumento de la 
participacion de la mujer en el mercado de 
trabajo (GrMico 2). 

Por rangos de edad, se puede apreciar en el 

GrMico 7 que los grupos mas jovenes presenta­
ron las tasas de desempleo mas elevadas. Igual­

mente, son estos grupos los que aumentaron 
con mayor rapidez el nivel de desempleo en la 

presente decada. Esto es un reflejo de la dispa­
ridad existente entre el nivel de calificacion exi­

gido para ocupar algunos puestos de trabajo, y 

el que posee la fuerza laboral disponible (com­
ponente estructural del desempleo); en el caso 
de los jovenes, su experiencia y nivel de educa­

cion (secundaria completa 0 incompleta 0 supe­
rior incompleta) son insuficientes para ubicarse 
con facilidad en el mercado laboral. 

B. Desempleo por areas metropolitanas 

El desempleo sufrio un marcado deterioro en 
las 7 areas metropolitanas entre junio de 1998 e 
igual mes de 1999. El GrMico 8 muestra la evo­
lucion de la ocupacion (TO), la participacion 
(TGP) y el desempleo (TO) en las siete principales 
areas metropolitanas. 

Santafe de Bogota hasta 1997 presento la 
menor tasa de desempleo 11.4%, pero en los dos 
ultimos anos este valor avanzo rapidamente 
alcanzando el19% en junio 1.999; esto representa 
aproximadamente 589 mil personassinempleo, 
142 mil mas que en igual mes de 1998. Igual­
mente, la tasa de ocupacion disminuyo hasta el 
51,7%, nivel mas bajo registrado en la presente 

EMPLEO 

Grafico 7 
TASA DE DESEMPLEO SEGUN GRUPOS DE 

EDAD SIETE AREAS METROPOLITANAS 

(Marzo) 
45.0,--------------------:u,,"'.3 

40.0 

35.0 
31,1 

30.0 
De]5 a 19 

25.0 )--------------.., 25,7 

20.0 De 12 a 14 __ - - ... ... 

0,0 
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares - Dane. 

decada. El origen del fuerte incremento en el 

desempleo fue la perdida de dinamismo de la 
actividad productiva en el ultimo ano: se des­

truyeron cerca de 58 mil empleos entre junio de 
1998 y junio de 1999; por ellado de la oferta el 
efecto fue mucho menor, pues la TGP permane­
cio constante. 

En Cali, el mercado laboral sigue presentando 
un comportamiento desfavorable aunque es la 
unica ciudad donde aumentan los ocupados en 
el ultimo ano. La mayor tasa de desempleo se 
explica por un aumento importante de la tasa de 
participacion, que pasa de 64,5% a 68,5% entre 
junio de 1998 e igual mes de 1999. 

Medellin, por su parte, en 1999 se convirtio en 
la ciudad principal con mayor tasa de desempleo 
del pais: 21,6%. La economia destruyo casi 65 mil 
empleos en el Ultimo ano; un factor que impidio 
que la situacion dedesempleo resultaramas grave, 
fue la disminucion de la poblacion en edad de 
trabajar, que redujo la oferta laboral (PEA). 
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Graiico 8 
TASA GLOBAL DE PARTICIPACION, DESEMPLEO Y OCUPACION 

(Junio) 
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Grafico 8 (Continuacion) 
TASA GLOBAL DE PARTICIPACION, 

DESEMPLEO Y OCUPACION (Junio) 
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Fuente: Encuesta Nacional de Hoga res - Dane. 

Por otra parte, Barranquilla fue en el primer 
semestre de 1998la unica ciudad principal cuyo 

mercado laboral presento un comportamiento 
relativamente favorable; sin embargo, a finales 
del ano pasado y en 1999 el desempleo dio un 
salta significativo, alcanzando una tasa del 16,3% 
en junio reciente. 

Bucaramanga y Manizales, presentaron en 
junio una tasa de desempleo superior a121 %, un 
incremento superior a cinco puntos en el ultimo 
ano. La tasa de ocupacion en estas dos ciudades 
se redujo, aunque sufrieron la presion de una 
mayor participacion laboral, como en las otras 
areas metropolitanas. 

Finalmente, en Pasto, contrario al resto de 
ciudades, la tasa de participacion lab oral bajo 
de 68,3% a 65,5% adicionalmente, y la tasa y 
el nivel absoluto de ocupacion disminu yeron. 
La tasa de desempleo, alcanzo el18,7% en ju­
nio de 1999. 

EMPLEO 

C. El desempleo frente alas variaciones 
de la oferta y demanda laboral 

Como se sabe, el desempleo es el resultado de 
los desequilibrios entre la oferta y la demanda 
de trabajo. En algunos periodos factores aso­

ciados a la oferta, e.g. un acelerado crecimiento 
de la participacion, pueden ser los responsables 

del incremento en el nivel de desocupacion; pe­
ro en otros casos, problemas asociados a la de­
manda, e.g. el insuficiente dinamismo de la acti­

vidad productiva, pueden ser los causantes de 

dicho desequilibrio. 

El Cuadro 4 muestra las variaciones de la 

Poblacion Economicamente Activa (oferta) y el 
numero de ocupados (demanda) en la decada 

de los noventa. Segtin el origen del desempleo, 
se pueden distinguir claramente dos periodos: 
el primero desde 1991 hasta principios de 1995, 

en el cual la demanda de nuevos puestos de 
trabajo presenta un comportamiento favorable, 
incluso en algunos anos la genera cion de empleo 
logro disminuir la cantidad de desempleados; el 
problema del desempleo estaba asociado funda­
mentalmente al incremento de la oferta laboral. 

El segundo periodo esta comprendido entre 
1996 (incluso desde el segundo semestre de 
1995) Y 1999, en el cualla demanda de empleo se 
desacelera sensiblemente, y el incremento en la 
oferta supera la capacidad de la actividad pro­
ductiva para crear nuevos empleos, haciendo 
que en marzo de 1999 existieran 700 mil desem­
pleados mas que en igual mes de 1996. Obvia­
mente, en esta ultima fase el problema ya no es 
de oferta, el desempleo esta ligado basicamente 
a facto res de demanda. 

El alto crecimiento del PIB entre el ano 92 y el 
95 permitio un satisfactorio ritmo de absorcion 
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Cuadro 4 
VARIACION DE LA OFERTA Y DEMAND A 

LAB ORAL 

Crecimiento Crecimiento Crecimiento 

PEA ocupados desempleados 

91-92 202.270 176.312 25.958 

92-93 144.280 194.279 -49.999 

93-94 202.120 150.606 51.514 

94-95 45.396 167.471 -122.075 

95-96 274.260 119.026 155.234 

96-97 13.870 -118.520 132.390 

97-98 511.472 306.828 204.644 

98-99 112.506 -250.748 363.254 

91-95 594.066 688.668 -94.602 

95-99 637.848 -62.440 700.288 

Fuente: C Hculos prop ios, Dane - ENH. 

de mana de obra (5.3%); por el contrario, la 

fuerte de sacel era cion del crecimiento de la pro­
duccion a partir de 1996, hizo que el desempleo 
alcanzara los niveles historicos mas altos desde 

que existen Encuestas de Hogares. 

IV. Conclusiones y recomendaciones 

• El problema del desempleo en la coyuntura, 
en la mayor parte de las areas metropolitanas 
resulta de unimportante aumento de la oferta 
laboral. La reaccion de las familias ante la 
perdida de un empleo ha sido volcar al mer­
cado la fuerza laboral tradicionalmente 
inactiva (estudiantes, amas de casa, etc), 

• Para hacer frente al eleva do y persistente ni­
vel de desempleo urbano enel pais, se requie­
ren politicas que impulsen de manera perma­

nente la actividad productiva, atacando con 
ella el componente cfclico del desempleo. 

• De otro lado, es fundamental corregir los de­
sequilibrios de tipo estructural que afectan 
especialmente a ciertos grupos vulnerables 

de la poblacion, tales como los jovenes y las 
personas con secundaria completa 0 incom­

pleta y superiorincompleta. Pero el problema 
de calificacion no solo esta relacionado con la 

escolaridad, sino tambien con cierto tipo de 
habilidades que demanda el sector produc­
tivo. En este sentido son favorables aquellas 
estrategias que buscan equilibrar los niveles 
de calificacion exigidos por la demand a y los 

que ofrece la mana de obra disponible; el 
papel del Sena (debidamente reestructu­
radoS) y de los centros de capacitacion priva­
dos es fundamental para esta labor. 

• Adicionalmente, se debe reducir el des em­
pleo friccional a traves de mecanismos que 
mejoren la informacion en el mercado laboral 
y faciliten la intermediacion para la consecu­
cion de empleo, integrando la accion de agen­
tes como el Sena, Camaras de Comercio, Ins­
tituciones Educativas y sector privado. 

• Es necesario insistir en la importancia de 
replantear algunos aspectos relacionados con 
la legislacion laboral. La ley 50 de 1990 avanzo 
un poco en la flexibilizacion de los sistemas 

Para un resumen de las principales criticas que se Ie han hecho al Sena, ver "Empleo: un desafio para Colombia". OIT. 1998. 
Entre elias se destaca que la entidad "no ha desarrollado instrumentos para identificar las demandas del sector productiv~, 
y la planeacion de sus actividades tiende a ser autorreferente".Ademas de las criticas, el documento plantea alternativas 
de reforma para la institucion. 



. de contratacion y la reduccion de algunos 

costos laborales (e.g. cesantias y despidos sin 
justa causa), sin embargo, min quedan al­
gunos puntos claves por resolver en este sen­

tido. Los altos costos no salariales se constitu­
yen en un obstaculo para los empresarios en 
la contratacion de trabajadores, especifica­

mente, las elevadas cotizaciones a la segu­

ridad social y los impuestos a la nomina des­
tinados al Sena, el ICBF y las Cajas de Com­

pensacion. (Ver Anexo 1). 

• Tambien respecto de los costos salariales, 
son importantes medidas la eliminacion del 
recargo por trabajo dominical 0 festivo cuan­

do la empresa proporcione el respectivo 
descanso compensatorio; y la disminucion 
de los costos de despido (Anexo 2). 

• Otra propuesta interesante, que esta plas­
mada en el actual Plan de Desarrollo Nacio­
nal, es la de adelantar un plan de descuentos 
tributarios para empresas generadoras de 

Julio 31 de 1998. 

EMPLEO 

empleo, favoreciendo especialmente el de 
tipo permanente. 

• Esta en discusion una propuesta que para 
algunos podria tener efectos positivos en el 

empleo; se trata de implementar el Salario 

integral para los trabajadores que ganan mas 

de 2 salarios minimos. 

• Segun un informe presentado por la Comi­
sion de empalme del Ministerio de Trabaj0 6 

(Area Empleo), el salario minimo en Colom­

bia es relativamente alto respecto de "la ca­

pacidad de la economia y su ingreso medio". 

Para superar este problema proponen en es-. 
te sentido aliviar las dis torsi ones a traves de 

una estrategia de diferenciacion de salarios 

minimos segtin zona (rural-urbana), expe­

riencia del trabajador (aprendiz-experimen­
tado) y tamano de la empresa (pequena­
res to); con ella se pretende promover la ge­
neracion de empleo "sin perjudicar la satisfac­
cion de necesidades basicas". 

23 
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Anexo 1 
COSTOS NO SALARIALES QUE DEBE ASUMIR EL EMPRESARIO 

(% del salario mensual) 

Remuneraciones diferidas 
Prima de servicio 
Vacaciones 
Cesan tias 
Retroactividad Cesantias 

Seguridad Social 
Pensiones 
Salud 
Riesgos profesionales 

Contribuciones parafiscales' 
Sena 
ICBF 
Cajas de compensacion 

Total 

Antes de la Ley 50 y Ley 100 

Salarios con remuneraciones 
diferidas 

27,6 
8,3 
5,8 
9,3 
4,2 

11,0 
4,3 
4,7 
2,0 

9,0 
2,0 
3,0 
4,0 

47,6 

Despues de la Ley 50 y Ley 100 

Salarios con remuneraciones 
d iferidas 

23,4 
8,3 
5,8 
9,3 

20,5 
10,1 
8,0 
2,4 

9,0 
2,0 
3,0 
4,0 

52,9 

Salario integral 
<superiores a 10 salarios 

min imos) 

5,8 

5,8 

14,5 
7,1 
5,6 
1,7 

6,3 
1,4 
2,1 
2,8 

26,5 

a Para salarios integrales el porcentaje de contribucion es el mismo pero se cobra sobre el 70% del salario mensual. 
Fuente: OIT. "Empleo: un desaffo para Colombia". 1998. 



Anexo 2 
COSTaS DE DESPIDO 

(Salarios mensuales) 

Ailos de trabajo Antes de la 
Ley 50 

5 
10 
15 
20 

4,2 
10,5 
15,5 
20,5 

Despues de la 
Ley 50 

4,2 
13,5 
20,2 
21,8 

Fuente: Lora E. y Henao M. "Efectos econ6micos y sociales 
de la legislaci6n laboral". Coyuntura Social No. 13. 

EMPLEO 

Los costos de despido se elevaron a partir de 
la Ley 50 de 1990, pero se hicieron mas pre de­
cibles al eliminarse algunas normas desfavora­
bles para los empresarios. Antes de la ley los 
trabajadores con mas de 10 anos de antigiiedad 
podian demandar a la empresa que los despedia; 
si esta no podia demostrar justa causa para el 
despido debia contratar nuevamente al 
empleado y pagarle los salarios quehabia dejado 
de recibir durante el tiempo que no trabajo. De 
otro lado, si una empresa despedia a un traba­
jador con mas de 10 anos de antigiiedad, debia 
responsabilizarse del pago de su pension cuando 
este llegaba a la edad de jubilacion1

• 

Lora E. Y Henao M .. "Efectos econ6micos y sociales de la legislaci6n laboral". Coyuntura Social NQ 13. 1993. 
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I. Introduccion 

Durante la presente decada, los salarios tuvieron 

un significativo incremento. Solo recientemen­

te y con un importante retraso frente a la tenden­

cia persistente de incremento del desempleo, 

los salarios en algunos sectores han comenzado 

a ajustarse. Aqui se presenta la evolucion de los 

salarios durante 1990. 

En primer lugar se muestra la evolucion del 

salario minimo. La fijacion del salario minimo, 

que es una gufa para otras negociaciones, no in­

corporo oportunamente la tendencia decreciente 

de la inflacion, produciendo incrementos reales 

cercanos al 4% hasta el ano pasado. Al finalizar 

1999 esta ganancia en terminos reales se incre­

mentara por los puntos que se ganarfan con un 

incremento acordado de 15%, frente a un posible 

aumento de la inflacion inferior al 12%. 

En segundo lugar se encontro que los salarios 

en el sector industrial tambien presentaron im­

portantes incrementos durante la presente deca­

da, especialmente para la categoria "empleados". 

En el caso de los "obreros" el crecimiento fue mu-

II. Salarios 

cho mas moderado e incluso negativo en el se­

gundo semestre de 1998; ella podrfa explicarse 

en parte por el exceso de demanla qe mana de 

obra calificada y el exceso de oferta de trabaja­

dores no calificados que se presento con posterio­

ridad a la apertura economica. 

En la tercer a seccion, se muestra el compor­

tamiento de los jornales agropecuarios en Co­

lombia desde 1980; Durante las etapas de crisis 

en el sector, primer lustro de los ochenta y de 

1991 a 1993, los jornales sufrieron un marcado 

deterioro. Por el contrario, a finales de los ochenta 

y de 1994 en adelante, debido a la recuperacion 

de la rentabilidad agropecuaria, los salarios pre­

sentan un comportamiento positivo. 

Finalmente se presenta una aproximacion a 

los salarios del sector publico a traves del examen 

de los salarios de los profesionales, que repre­

sentan alrededor del 50% del total del empleo 

publico del orden nacional en el nivel central. Se 

encontro que los salarios se habrfan incremen­

tado en 10 corrido de la decada, aumento de nin­

guna manera compatible con los objetivos de 

estabilidad macroeconomica y fiscal. 
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II. Salario minimol 

La Comision Permanente de Concertacion de 

Politicas Salariales y Laborales2
, segun la Ley 278 

de 1996, tiene la funcion de fijar el salario minimo 
vigente para cada ano (asi mismo, fijar de manera 
concertada la politica salarial y laboral); cuando 

por alglinmotivo la Comisionno llegue a consenso 
para la fijacion del salario (como ocurrio el ano 

pasadoparaestablecerelsalariominimode 1999), 

el Gobiemo 10 determinara, a mas tardar e130 de 
diciembre del ano inmediatamente anterior. La 

Mision de Empleo a finales de la decada anterior, 
preciso que el salario minimo era la remuneracion 
del 12% de los trabajadores. Estudios mas recien­
tes encuentran que un 25% de la poblacion ocu­

pada percibe el minim03. 

En el Grafico 1 se muestra la evolucion en 

terminos reales del salario minimo durante la 
presente decada. En 1991 hubo una disminucion 
real de dicho salario, que se recupera en los dos 
anos siguientes; en 1996 sufre nuevamente una 
caida importante, pero en los dos ultimos anos 
vuelve a registrar un comportamiento positivo. 
Al finalizar 1999, es muy probable que el salario 
minimo registre un aumento de poder adqui­
sitivo de 4 puntos adicionales porque su incre-

Grafico 1 
INDICE DE SALARIO MINIMO REAL 
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• Con inflacion esperada del 12%. 
Fuente: Legis, Regimen Laboral Colombiano. 

mento acordado para el ano fue de 16% mien­
tras que la inflacion se situara cerca del 12%. 

En tomo a la politica salarial del salario mi­

nimo, persiste el debate entre quienes defien­
den la tesis de uninconveniente imp acto inflacio­
nario y recesivo de los incrementos del salario 
minimo no compatibles con el aumento en la 

productividad y con la inflacion, y los que con­
sideran la fijacion del salario como un instru­

mento para mejorar la redistribucion del in­
gres04

• Hoy, con la mayor tasa de desempleo de 

Se considera Salario Minimo aquel que garantiza al trabajador y a su familia el cubrimiento de unas necesidades normales 
en el orden material, moral y cultural. Codigo Sustantivo del Trabajo, Ar ticulo 145. 

Creada por el articulo 56 de la Constitucion Politica y adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Integrada por 
el Gobierno y representantes de los empleadores y de los trabajadores. Esta Comision sustituyo al Consejo Nacional 
Laboral creado por la Ley 54 de 1987. Ver Revista "Legislacion Economica" N° 1047. 

En Reyes A. Et. al. (1998) "Empleo, prod uctividad e ingresos, Colombia 1990-1996" se afirma que el salario minimo es 
percibid o por el 25% de la poblacion ocupada. 

Urrutia M. (1993). "Productividad y Politica de Salarios". Debates de Coyuntu ra Economica N° 30, Fedesarrollo. Posad a 
C. (1993). "Mecanica de la credibilidad y politica del salario minimo". Debates de Coyuntura Econornica N° 30, 
Fed esarrollo. Lora E. y Herrera A. (1 993). "Macroeconomia del salario minimo". Debates de Coyw1tura Economica N°30, 
Fed esarrollo. CGR (1993). "Contribucion a la discusion sobre el salario minimo y su impacto en la p roductividad ". 
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la rustoria, conviene revisar nuevarnente los prin­

dpales argumentos de las distintas posidones. 

III. Salarios industriales5 

A. Evolucion 

El Dane, a traves de la Muestra Mensual Manu­
facturera, divulga el Indice de salario real para 
los empleados y obreros de la industria, asi co­

mo el correspondiente a las diferentes agrupa­
ciones industriales. Igualmente, por medio de la 
Encuesta Anual Manufacturera, calcula el valor 

absoluto de los salarios que se pagan en la in­
dustria dis crimina do por agrupaciones. 

En el Grafico 2 aparece la variacion anual de 
este indice (promedio movil 4 trimestres) para 

las Ultimas dos decadas. Para deflactar el indice 
mensual nominal de salario, el Dane utiliza el 
IPC del mes correspondiente; en el caso de los 
empleados se utiliza el IPC de ingresos medios, 
y para los obreros el IPC de ingresos bajos. 

Desde 1980 se observan tres periodos. El pri­
mero va has ta 1985, en el cuallos salarios presen­
tan tasas de crecimiento siempre positivas; des­
pues de este ano y hasta 1991, se tiene un periodo 
de comportamiento ernitico de las tasas de creci­
mien to (negativas y positivas), que en promedio 
hacen que el nivel de salarios permanezca casi 
constante durante el periodo. Posteriormente, 
en 1992 y anos siguientes los salarios inician un 
significativo ascenso; en 1998 disminuyen su 
ritmo de crecimiento, e incluso, en el caso de los 

GrcHico 2 
fNDICE DE SALARIO REAL INDUSTRIAL 

PROMEDIO M6vIL 4 TRIMESTRES 
(Variaci6n anual) 

-6 ' 
IV/SI IV / 54 IV /S7 rV / 90 IV /93 IV-96 

Fuente: Muestra Mensual Manufacturera, Dane. 

obreros, las tasas se hacen negativas en el segun­
do semestre del ano. 

En los noventa, los salarios de los empleados 
aumentan siempre en mayor proporcion que los 
de los obreros; un factor que explica este hecho 
es la transformacion de la actividad productiva 
despues de la apertura, que implico una menor 
demanda de trabajo no calificado -y su substi­
tucion por capital- e incremento la demanda de 
personal con alglin nivel de calificacion6. 

De otro lado, en el Cuadro 1 aparecen las va­
riaciones anuales del salario real de 28 agrupa­
ciones industriales divididas seglin el nivel de 
crecimiento de dicho salario durante los noventa. 

El primer grupo contiene los subsectores que 

presentaron disminucion salarial en 1998, eIIos 

SegUn informaci6n de la Encuesta Nacional de Hogares, el sector industrial absorbe el 20,1 % de la poblaci6n ocupada en 
las siete principaJes areas metropolitanas. 

OIT. "Empleo: un desaffo para Colombia"_ 1998. 
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Cuadro 1 
V ARIACI6N ANUAL DEL SALARIO REAL SEGUN AGRUPACIONES INDUSTRIALES' 

Grupo 1 Grupo2 

321 322 324 331 332 355 369 311-312 323 341 353 381 382 390 

1991 -0,2 -1,4 -3,7 -6,8 -3,1 -3,0 -1,8 -2,9 1,2 2,1 -3,1 -5,2 -4,3 -2,4 
1992 4,3 -0,3 -2,2 1,4 -2,3 10,2 4,6 0,7 4,3 5,1 -0,9 0,3 3,9 3,5 
1993 3,2 -0,7 3,1 6,4 6,2 4,7 11,0 6,8 4,3 6,6 -0,9 3,8 6,6 4,7 
1994 1,5 3,1 5,9 5,3 6,2 1,6 3,0 4,7 -3,9 -1,0 2,9 4,8 3,3 5,9 
1995 -0,8 1,4 -4,6 2,5 4,0 6,3 3,0 1,2 1,8 1,8 1,9 0,9 2,0 2,3 
1996 1,2 3,1 11,8 -0,1 1,0 8,3 0,7 2,4 -10,3 -0,8 2,9 4,6 2,7 1,5 
1997 1,1 5,4 1,0 1,9 0,4 6,3 1,1 3,1 5,2 1,9 0,2 0,2 3,7 2,0 
1998 -0,8 -2,1 -1,8 -6,4 -2,6 -9,9 -0,9 0,2 2,4 2,5 5,7 1,0 0,5 2,3 
1998/1990b 1,2 1,0 1,1 0,4 1,2 2,9 2,5 2,0 0,5 2,2 1,1 1,3 2,3 2,5 

Grupo 3 Grupo 4 

313 356 361 362 371 372 384 314 342 351 352 354 383 385 

1991 -1,4 -0,7 -0,9 -3,7 -2,6 -3,7 -7,0 0,3 -0,1 2,0 -1,4 2,7 -2,1 0,7 
1992 0,0 1,5 3,5 1,7 12,9 5,7 6,0 -2,6 4,0 2,1 3,7 -1,6 4,3 4,4 
1993 0,7 7,0 6,9 7,9 8,6 9,0 11,1 6,3 6,5 5,4 12,3 3,1 4,3 2,4 
1994 4,0 2,7 3,8 6,3 -7,1 8,0 0,5 8,8 5,6 4,4 1,8 2,8 3,4 8,7 
1995 7,4 4,7 0,8 3,8 5,9 -0,2 0,8 11,9 8,1 7,0 6,1 6,4 7,5 4,0 
1996 3,9 0,4 2,2 1,7 1,6 -0,2 1,5 6,0 1,3 4,1 0,2 9,8 0,9 6,0 
1997 6,8 6,6 1,6 6,5 7,2 2,0 4,1 2,2 7,5 5,0 7,9 4,0 7,2 5,5 
1998 1,2 0,9 4,3 1,7 0,9 3,3 4,3 1,0 1,6 4,1 1,6 3,6 3,1 0,7 
1998/ 1990b 2,8 2,9 2,8 3,2 3,2 2,9 2,5 4,1 4,3 4,3 4,0 3,8 3,5 4,0 

311-312 Alimentos 342 Imprentas editorial 371 Industrias basicas de hierro y acero 
312 Bebidas 351 Sustancias quimicas 372 Industrias basicas de minerales no ferrosos 
313 Tabaco 352 Otros productos quimicos 381 Productos metalicos 
320 Textiles 353 Derivados de petr6leo 382 Maquinaria no electrica 
321 Confecciones 354 Otros derivados del petr6leo 383 Maquinaria electrica 
322 Cuero 355 Productos de caucho 384 Equipo y material de transporte 
323 Calzado 356 Productos phlsticos 385 Equipo profesional y cientifico 
330 Madera 361 Objetos de barro, loza y porcelana 390 Otras indus trias manufactureras 
331 Muebles de maderea 362 Vidrio y sus productos 
340 Papel 369 Minerales no metalicos 

a Empleados y obreros. 
b Tasa de crecimiento promedio anuaI1990-1998. 
Fuente: Calculos propios, Muestra Mensual Manufacturera - Dane. 
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son textiles, vestuario, calzado, Industria y mue­
bles de madera, caucho y productos minerales 
no metcHicos; estos dos liltimos, sin embargo, 
aumentaron sus salarios a tasas no despreciables 
de 2,9% y 2,5% respectivamente entre 1990 y 
1998. Estos siete sectores representan e128% de 
la mana de obra industrial. 

En el segundo y tercer grupo se encuentran 
los subsectores que presentaron incrementos 
salariales entre 1 % Y 3% promedio anual 90-98 
(excepto cueros y pieles con 0,5% anual); en elios 
se concentra el 55% de los trabajadores indus­

riales. Finalmente, en el cuarto grupo aparecen 
los subsectores cuyos salarios aumentaron en 
mas de 3,5% anual en el periodo senalado; se 
destaca que dich os subsectores son los que de­
mandan especialmente personal calificado, tales 

como los quimicos, petroleo, maquinaria elec­
trica y equipo profesional y cientifico. 

B. Salario real vs. Ernpleo en el sector 
industrial 

Existe una discusion alrededor la relacion 
entre la variaci6n real de los salarios y el nivel 
de empleo; el Grafico 3 muestra su evoluci6n 
en la presente decada. Se puede observar que 
el indice de empleo en la industria present6 
un comportamiento positivo s6lo entre 1990 
y 1992. Entre 1992 y 1994 el empleo perma­
neci6 estable y empez6 su descenso despues 
de 1994. 

Algunos autores atribuyen en parte el estan­
camiento del empleo industrial entre 1992 y 1994 
al incremento en los costos salariales7• Este ar-
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Fuente: Muestra Mensual Manufacturera, Dane. 

gumento podria extenderse hasta 1995. Oespues 
de este ano, aunque los salarios continuaron en 

significativo ascenso hasta 1997, no podria desco­
nocerse el mayor impacto de la marcada desa­
celeracion economica sobre el nivel de empleo. 

C. Factores tornados en cuenta para la 
fijaci6n de salarios en el sector rna­
nufacturero 

Fedesarrollo realiza trimestralmente la Encuesta 
de Opinion Empresarial (EOE); desde 1997, en 
marzo de cada ano incluye un modulo especial 
con dos preguntas acerca de los criterios y fac­
tores tornados en cuenta por los empresarios 
para la fijacion de salarios. Aqui se presenta el 
resumen de estos resultados. 

Se habia observado que los salarios en el 
sector industrial presentaron incrementos reales 
a partir de 1992; paulatinamente este crecimiento 

Ver por ejemplo Lora E. y Henao M. (1995) "La estrategia de empleo de El SaIto Social". EI Sa lta Social en Discusion, PNUD 
- Fedesarrollo. 
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se tomo moderado, incluso en el caso de los 

obreros y ciertas agrupaciones industriales, a fi­
nales de 1998 los salarios sufrieron un estanca­

miento 0 disminuyeron. 

Los resultados obtenidos por la EOE reflejan 
este hecho. El Cuadro 2 presenta las variables 
que los empresarios del sector manufacturero 

tomaron en cuenta para fijar los salarios a sus 
trabajadores entre 1997 y 1999; normalmente 
estas variables son la inflacion del ano anterior, 

la inflacion anunciada por el gobiemo 0 el ultimo 
aurnento del salario minimo. 

El aspecto mas sobresaliente de esta 
informacion, es que en 1999 algunas firmas 
tomaron en cuenta para incrementar sus salarios 
alguna de las variables mencionadas pero en 

una menor proporcion; por ejemplo, quienes 
consideraron la inflacion pasada como punto de 
referencia, aurnentaron los salarios en 1999 de 1 

a 5 puntos menos que el16,7% registrado. 

En 1997 Y 1998 mas de la mitad de los empre­
sarios encuestados incrementaron los salarios 
por encima de la inflacion pasada 0 la anunciada 
por el gobierno, 0 del incremento en el salario 
minimo, mientras que en 1999 solo e137% toma­
ron esta medida, y el 8% aumentaron los sala­

rios por debajo del crecimiento de alguna de las 
tres variables en mencion. Esta situacion se pre­

sento especialmente en el caso de las medianas 
y pequenas empresas. 

En terminos generales puede observarse 
ademas que, aunque la inflacion pas ada sigue 

siendo el principal factor para fijar los salarios 

en el sector manufacturero (64%), ha cobrado 
importancia el ultimo incremento del salario 
minimo como variable determinante de los mis­

mos (23%), al menos en las pequenas (36%) Y 

medianas (18%) empresas. 

D. Brecha salarial entre empleados y 
obreros de la industria 

El proceso de trans formaci on productiva pos­
terior a la apertura, ocasiono un incremento en 
la demanda relativa de trabajadores calificados8; 

en todos los sectores economicos, y enla industria 
particularmente, este hecho trajo como conse­
cuencia un sensible aumento en la brecha salarial 
existente entre los empleados y los obreros. En 
efecto, mientras los salarios para empleados 
crecieron en terminos reales a una tasa equi­
valente al 4.2% promedio anual, los salarios de 

los obreros 10 hicieron al 1 % real. 

En el Grafico 4 se puede apreciarla evolucion 
de los salarios relativos; durante los ochenta es­

te indicador presenta un comportamiento 
estable, pero a partir de 1992 se eleva en forma 
acelerada. Al parecer, la tendencia creciente de 
los diferenciales salariales entre trabajadores 

con distintos niveles de calificacion continuara 
en los proximos anos: los salarios de los obreros 
empezaron a disminuir a partir del segundo se­
mestre de 1998, y los de los empleados solo han 
reducido su ritmo de crecimiento. 

Seglin Lora E. (1998)9, un determinante fun­
damental de las tendencias recientes de las bre-

Ver Cardenas M. y Bernal R. (1998). "Wage Inequality and Structural Reform: Evidence from Colombia". Mimeo Fedesarrollo. 

"Las mayo res brechas salariales del mundo·'. Politicas economicas de America latina. Segundo trimestre de 1998. 



Cuadro 2 
V ARIABLES QUE SE TUVIERON EN CUE NT A PARA FIJAR LOS SALARIOS DEL SECTOR MANUFACTURERO 

Total Grandes Medianas Pequenas 

1997 1998 1999 1997 1998 1999 1997 1998 1999 1997 1998 1999 

La inflacion del ano anterior' 65,4 64,2 64,4 68,8 76,3 84,0 76,7 62,1 67,9 50,4 58,6 52,8 

Con red ucciones 9,2 7,4 7,9 11,8 

Sin pun tos adicionales 34,7 29,1 48,0 22,7 26,2 33,8 38,4 33,8 40,5 41,7 26,7 65,6 

Mas puntos adicionales 65,3 70,9 42,8 77,3 73,8 58,8 61,6 66,2 51,7 58,3 73,3 22,6 

La inflacion anunciada por el gobiemob 10,8 8,1 8,5 21,9 13,8 8,6 9,3 8,1 9,2 3,4 4,7 8,0 

Con reducciones 3,0 0,0 0,0 7,1 

Sin puntos adicionales 46,0 44,4 57,6 47,6 72,7 42,9 41,7 20,0 83,3 50,0 33,3 42,9 

Mas puntos adicionales 54,1 55,6 39,4 52,4 27,3 57,1 58,3 80,0 16,7 50,0 66,7 50,0 

Ultimo aumento del salario minimo' 17,2 20,8 22,9 2,1 3,8 2,5 10,1 21,8 17,6 37,0 30,5 36,4 

Con reducciones 7,9 0,0 8,7 7,8 

Sin pun tos adicionales 64,4 59,4 66,3 50,0 66,7 50,0 61,5 59,3 65,2 65,9 59,0 67,2 

Mas pun tos adicionales 35,6 40,6 25,8 50,0 33,3 50,0 38,5 40,7 26,1 34,1 41,0 25,0 

Otro 6,7 6,9 4,1 7,2 6,1 4,9 3,9 8,0 5,3 9,2 6,2 2,8 

Total U+II+IIl+I V) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 

, 21,64%, 16,8% Y 16,70% respechvamente. 

18%,16% Y 15% respechvamente. 

c 21 ,02%, 18,50% Y 15,99% respechvamen te. 

Nota : corresponde al porcentaje de empresas cuya respuesta correspondi6 a determinada opci6n. 

Fuente: Encuesta de Opini6n Empresarial - Fedesarrollo. 
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Grafico 4 
SALARIOS RELA TIVOS EMPLEADOS/ 
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chas salariales es el atrasoeducativo en Colombia 
y el resto de paises de America Latina. Ellento 
crecimiento del nivel promedio de escolaridad 
durante los noventa resulto insuficiente para 

responder a la creciente demand a por trabajo 
calificado. 

Las disparidades existentes entre el nivel de 
calificacion de la oferta lab oral y el exigido por 
la demanda, no estan relacionadas tinicamente 
con la educacion formal, sino tambien con el 
desarrollo de otro tipo de habilidades que se 
deben prom over a partir de un reconocimiento 
de las necesidades actuales del mercado. En este 

sentido, es clave el papel que pueden jugar insti­
tuciones de capacitacion tecnica y tecnologica 
como el SENA y otras de caracter privado. 

IV. J ornales Agropecuarioslo 

El Dane realizo hasta el ano pasado la "Encuesta 

Nacional de Jomales Agropecuarios", gracias a 
la cual existe una serie trimestral de jomales 

agricolas y de la ganaderia des de 1976, por de­
partamentos, segtin clima (frio 0 caliente), y se­
gUn modalidad de pago (con 0 sin alimentacion). 
De 1976 a 1996 la realizacion de la Encuesta -

dirigida a los productores- se hacia a traves de 
un convenio con la Caja Agraria; a partir de 1997 

el Dane empezo a trabajar para este fin con las 
Umatas. A pesar de este cambio, la serie es com­

patible y consistente. 

En el Grcifico 5 aparece la evolucion de la va­

riacion anual de dichos jomales (promedio sector 
agropecuario); para deflactar los valores se utilizo 

el IPC total correspondiente a cada trimestrell
. 

Los jomales agropecuarios presentaron tasas 
de crecimiento negativas durante el primer lustro 
de los ochenta, y se recuperaron en la segunda 
mitad de la decada. Posteriormente, sufren un 
deterioro desde finales de 1990 y empiezan de 

nuevo a recuperarse a partir de 1994. 

Desde 1991 el sector agricola sostiene un 
marcado proceso de transformacion en casi todas 
las regiones del pais; se trata basicamente de la 

paula tina sustitucion de cultivos transitorios 
por permanentes12, y de tierras dedicadas a este 
primer tipo de cultivo por ganaderia. Este hecho 

10 EI sector agropecuario absorbe alrededor del 54% del total de empleo rural (Dane - ENH). 

11 Este metodo de defl actacion es muy cuestionado, pues el IPC utiJizado es basicamente urbano; sin embargo, la informacion 
disponible no permitio emplear otro metodo. Otros estudios Jaramillo C. y Nupia O. (1998) usan el IPC de alimentos y el 
IPC total para ingresos bajos ("Salarios rurales, agricultura e integra cion: una evaluacion de cambios recientes en el 
mercado laboral urbano" Documento CEDE 98-18). Aunque los valores reales obtenidos difieren segun el deflactor, la ten­
dencia seii.alada por la variable es la misma. 
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Grcifico 5 
JORNALES AGROPECUARIOS. PROMEDIO 
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Fuente: Cilculos con base en Dane, Encuesta Nacional de 
Jornales agropecuarios. 

provo co un desplazamiento de la mano de obra 
rural, que en algunas regiones no fue com pen­
satorio13; la menor demanda lab oral trajo como 

consecuencia la disminucion de los salarios 
reales. Sin embargo, esta crisis fue superada, y 
entre 1994 y 1998 tanto el empleo como los sa­
larios se vuelven a incrementar. 

Jaramillo y Nupia (1998) sugieren que la 
razon por la cuallos salarios agropecuarios se 
deterioraron a principios de la presente decada, 
fue la perdida de rentabilidad del sector; este 
mismo factor (su aumento) es el que ocasiona la 
recuperacion de los jornales despues de 1993. El 

mejoramiento del salario agricola en esta ultima 
etapa provo co incluso que el diferencial urbano 
- rural disminuyera de manera significativa, 
brecha que llego a ampliarse sensiblemente entre 
1990 y 199314

• Mediante estimaciones econo­
metricas, concluyen que los jornales agricolas 
en Colombia desde 1980, han sido determinados 
basicamente por la rentabilidad agricola, la tasa 
de cambio real y los niveles de violencia. 

Para Leibovich J. et. al. (1998)15, la sequia de 
1992, los bajos precios internacionales, la aper­
tura y la revaluacion, fueron los responsables de 
la disminucion de los ingresos rurales entre 
1991-93. Estos autores afirman que los ingresos 
en la agricultura dependen en el corto plazo de 
la evolucion de los productos agrfcolas; 
adicionalmente, el cambio tecnico y la educacion 
afectan la productividad agricola en el mediano 
plazo, y por ende los salarios. De otro lado, la 
devaluacion real afecta los precios de los bienes 
agricolas, y por esta via afecta tambien los 
salarios; dicho efecto depende del tipo de bien: 
negativo en el caso de los bienes no transables y 
positivo en el caso de los transables. 

En smtesis, la crisis agricola de principios de 
los noventa, que afecto negativamente los 
salarios en el sector, fue superada desde 1994 
gracias al incremento en la rentabilidad; a partir 
de entonces los salarios han presentado una 
tendencia creciente. 

12 Para el caso del Valle del Cauca ver Ortiz C. (1998). "La Coyuntura Economica del Valle del Cauca y el Empleo" Debates 
de Coyuntura Social, Mayo 98. 

13 Ver Jaramillo y Nupia (1998). op. cit. 

14 Ver Fedesarrollo: Lora E. y Herrera A. (1994). "Ingresos Rurales y Evolucion Macroeconomica". En: Competitividad sin 
Pobreza - DNP. 

15 "EI empleo en el sector rural colombiano Lque ha pasado en los !lltimos aiios? LQue se puede prever?". Documento CEDE 
97-08. 
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V. Salarios en el Sector Publico Na­
donal 

Tal como 10 senala la Comisi6n de Racionaliza­

ci6n del Gasto y las Finanzas Public as (CRGFP), 

existen serias deficiencias en la informaci6n sobre 

empleo y salarios publicos. Debido a estas 
dificultades, en esta parte solo se muestran tres 

aproxirnaciones a la evoluci6n de los salarios en 

el sector durante los noventa. La prirnera de 

ellas es el calculo del costo anual por persona 

ocupada en el Gobierno Central Nacional; dicho 

calculo no solo incluye la asignaci6n basica 
salarial sino tambien otros costos salariales. 

Adicionalrnente, se presenta la variaci6n de los 

salarios para los empleados de la ram a ejecutiva 

y el magisterio oficial. 

A. Costo del personal ocupado en el 
Gobiemo Central Nacional 

La Contraloria General de la Republica reporta 

anualrnente el numero de personas ocupadas 

en el Gobierno Central Nacional, aSl como el 

costo total de dichos empleados. En el Cuadro 3 

se muestra esta informaci6n; es de aclarar que 

aqul no se incluye el costo de los contratos oca­

sionales, los cuales presentaron un incremento 

notable durante losnoventa (VerCRGFP (1997), 

Tema II). 

Los resultados del calculo del costo por per­

sona ocupada, revelan que este valor se incre­

ment6 en terminos reales a una tasa de 4,9% 

promedio anual entre 1990 y 1997; los aumentos 

mas irnportantes sucedieron entre 1992, 1993 Y 

1995. En los dos ultirnos anos, por el contrario,la 

tendencia de es te costo fue decreciente. 

B. Salarios de los empleados publicos 
de la rama ej ecuti va y otras entidades 
del nivel nacional . 

A partir de 1992, la Ley 04 (Art. 1) senala las 

normas que debe seguir el Gobierno Nacional 

para fijar los salarios y las prestaciones de los 

Cuadro 3 
COSTO ANUAL POR PERSONA OCUPADA EN EL GOBIERNO CENTRAL NACIONAL 

Numero de personas Cos to anual millones Cos to por persona Crecimiento 
ocupadas de $ corrien tes millones de $ de 1998 anual % 

1990 303.534 354.537 5.0 
1991 304.214 441.721 4.8 -4.7 
1992 329.851 669.036 5.3 10.0 
1993 333.460 961.046 6.1 16.1 
1994 349.684 1.283.113 6.3 3.6 
1995 339.041 1.687.500 7.1 12.2 
1996 335.426 1.950.392 6.9 -3.3 
1997 352.185 2.472.809 7.0 l.9 

Crecimiento promed io anua l 90 - 97: 4,9% rea l. 

Nota: No incluye maestros. 
Fuente: Calculos con base en informacion de la Contraloria General de la Republica. Fuente original, Encuesta anual sobre 
numero de personas ocupadas y cos to anual. 
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empleados publicos, el Congreso y la fuerza 

publica, y las prestaciones de los trabajadores 

oficiales en los diez primeros dias de enero de 

cad a af1016
. 

En el Cuadro 4 aparece la esc ala de asignacion 

basica para el nivel profesionaP7 de los em­

pleados en los Ministerios, los Departamentos 

Administrativos, Entes Universitarios Autono­

mos, Corporaciones Autonomas Regionales y 
de Desarrollo Sostenible, Empresas Sociales del 

Estado, Empresas Industriales y Comerciales 
del Estado, Sociedades de Economia Mixta, del 

orden nacional y de las direcciones generales de 

bienestar social y de sanidad de la Policia Na­

cional. 

Es necesario aclarar que el calculo de creci­
mien to entre los dos anos se realizo a partir de la 

homologacion de los grad os salariales con base 

en los requisitos minimos para cada grado, los 

cuales cambiaron en 199518• La conclusion que 

Cuadro 4 
ESCALA DE ASIGNACION BAsICA DE LOS EMPLEADOS PlJBLICOS 

Nivel profesional 

1994 1998 

Grado salarial Asignacion basica Grado salarial Asignacion basica Incremento promedio 
($ corrientes) ($ corrientes) anual real 

6 352.406 7 701.849 -0.1 
7 371.394 9 771.482 1.0 
8 393.831 11 859.440 2.3 
9 418.860 13 931.523 2.7 

10 444.176 14 972.497 2.3 
11 466.615 15 1.044.289 2.9 
12 487.903 16 1.134.465 3.9 
13 510.149 17 1.242.809 5.1 
14 532.588 18 1.380.899 6.8 
15 571.905 19 1.491.370 6.9 
16 621.290 20 1.574.225 6.1 
17 680.625 21 1.701.059 5.8 
18 756.250 22 1.837.144 5.0 
19 816.750 23 1.984.116 5.0 
20 877.250 25 2.314.263 7.2 

Nota: Se hizo una homologacion de los grados salariales entre los dos ailos, con base en los requisitos minimos para cada grado. 
Fuente: Ayala, Ulpiano et. al. «Remuneracion y Mercado de trabajo de los maestros en Bogota». Mimeo Fedesarrollo 1999. 

16 Revista "Legislacion Economica" N" 952, junio 15 -1992. 

17 Existen 6 niveles: Directivo (25), Asesor (18), Ejecutivo (28), Profesional (25), Tecnico (18) y Asistencial (25). Los numeros 
entre parentesis correspond en a las escalas salariales en cada nivel. 

18 La informacion de salarios para los diferentes ailos se tomo del estudio "Remuneracion y Mercado de trabajo de los 
maestros en Bogota" Ayala Ulpiano, et. al. Publicado en este misma revista. 
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puede plantearse a partir de la informacion re­
gistrada, confirma 10 que ya se ha afirmado a 10 
largo de esta seccion: los salarios han mejorado 

en mayor medida para los trabajadores con me­

jor educacion y calificacion. En efecto, a mayor 
grado salarial (mayor calificacion), mayor tasa 
de crecimiento anual promedio entre 1994 y 

1998. 

Un caso especial en el caso de empleados del 

sector publico es el de los Maestros. De acuerdo 
a las normas senaladas por la Ley 4 de 1992 y en 
el marco de la Ley 60 de 1993, el Presidente de 

la Republica debe fijar en los diez primer os dias 
de cada ano la remuneracion de los maestros 
sometidos al regimen especial del Estatuto Do­
cente19

. En el Cuadro 5 se muestra el crecimiento 
anual y promedio anual entre 1994 y 1998, en 
terminos reales, de los salarios para los maestros 
del sector publico. 

En 1995 el salario basico sufrio una leve dis­

minucion real, pero enlos afios siguientes presen­
ta tasas de crecimiento positivas, que dan como 

Cuadro 5 
CRECIMIENTO REAL DE LOS SALARIOS DE 

LOS MAESTROS EN EL SECTOR PUBLICO 

95 -0,4 
96 2,9 
97 3,2 
98 6,3 

1994-1998 3,0 
1995-1998 4,1 

Fuente: Secretarfa de Educacion Distrital. C llculos propios. 

resultado una tasa promedio anual de 3% du­

rante el periodo analizado (4,1 % para 1995-98). 

Segun el acuerdo que hacia parte del Pacto 

Social-realizado en 1995-, el salario de los maes­

tros debia aumentar 8 puntos por encima del in­

cremento promedio de los salarios de funcio­

narios publicos a partir de 1996; como 10 muestra 

la informacion del Cuadro 3, aunque si hubo un 

incremento real en el periodo, no llego a los ni­

veles que se acordaron y la brecha salarial entre 

maestros y el resto de empleados publicos per­

manecio e inciuso aumento para los grados sala­

riales mas altos. 

VI. Conclusiones 

• Existe polemica acerca del impacto del 

crecimiento salarial sobre el nivel de empleo; 

para algunos autores el aumento nominal de 

los salarios debe estar ligado a la evolucion 

de la productividad y la inflacion, de 10 con­

trario tendra lugar un efecto adverso sobre el 

empleo y las decisiones de inversion; otros 

autores consideran que la tasa de desempleo 

esta explicada en su mayor parte por el cicio 

economico y en menor grado por desfases 

del salario real respecto a su nivel de equili­

brio. Otros estudios20 -sin mayor sustentacion 

empirica- afirman que los mayores salarios, 

por un lado, estimulan la oferta de trabajo, y 
por otro lado, encarecen la contratacion de 
trabajadores; la situacion economic a y los 

precios determinaran que factor predominara 

en el nuevo equilibrio. 

19 En 1995, los maestros del sector oficial representaban alrededor del 41% del total del empleo publico nacional. 

20 Rubio M. (1992). "Actividad economica y Mercad o laboral". 



• Como afirma Urrutia M. (1993)21, antes de la 

apertura los empleados de ciertos sectores 
podian efectuar negociaciones de salario por 

encima de la productividad del trabajo, ge­
nerando presiones inflacionarias; cuando se 

abrio la economia, la competencia interna y 
externa impidieron este tipo de pr.kticas. Sin 
embargo, el sector publico no esta expuesto 
a la competencia, por ella debe existir una 
politica sal aria 1 para evitar incrementos del 

salario oficial por encima del crecimiento de 
la productividad, pues el aumento de costos 

en el sector estatal puede originar inflacion, 

10 que segtinel autor, ha pasado en Colombia 
en algunos anos. 

• Como han concluido algunos estudios, la 
razon por la cual en el sector industrial los sa­

larios de los trabajadores con mayor prepa­
racion y experiencia aumentaron mas que 
aquellos de los no preparados 0 sin experien­
cia, es principalmente el aumento en la de-

21 Urrutia, Miguel. Op. Cit. 
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manda relativa por trabajadores calificados 

durante los anos noventa. 

• Los jornales agropecuarios presentaron dos 

eta pas en su evolucion durante los noventa. 
De 1991 hasta 1993, la perdida en la renta­
bilidad del sector tuvo un efecto negativo 
sobre los salarios. Posteriormente, a partir de 
1994, la rentabilidad y los jornales se recu­

peran sensiblemente, teniendo un significa­
tivo efecto en el total de ingresos rurales, oca­

sionando una disminucion en la brecha de 
ingresos urbano-rural. 

• Entre 1994 y 1998,los salarios de los emplea­

dos publicos de la rama ejecutiva crecieron 
en una mayor proporcion para los trabaja­
dores que pertenecen a las escalas salariales 
mas altas. Por su parte, los salarios de los do­

centes crecieron a una menor tasa que la del 
resto de empleados publicos, aumentando la 
brecha salarial existente. 
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III. Educaci6n en Medellin y Barranquilla 

I. Introducci6n 

Esta seccion corresponde a la tercera entrega del 
trabajo iniciado hace dos semestres por Fe­

desarrollo, cuyo proposito es el de compilar y 
construir series estadisticas consistentes de las 

variables mas relevantes del sector educativo 
para las principales ciudades de Colombia. En 

pasadas pub licaciones se presentola informacion 
para Santafe de Bogota y CalP; en este numero 
se presenta el analisis correspondiente para las 
ciudades de Medellin y Barranquilla. 

II. Educaci6n Preescolar, Primaria y 
Secundariaz 

A. Participaci6n de los sectores oficial 
y privado en la educaci6n 

El Cuadro 1 muestra la participacion de los sec­
tores en cad a nivel de educacion para las cuatro 

Coyuntura Social NQ 18 Y NQ 19. 

principales ciudades y para el total colombiano. 
Como se puede observar, el sector oficial parti­
cipa mayori tariamente en la ed ucacion primaria 
(80%) Y en secundaria absorbe las dos terceras 
partes de la matricula (65%). En el nivel prees­
colar la participacion por sectores es mas equi­
tativa (55% oficial y 45% privada). 

La distribucion sectorial varia sensiblemente 
entre ciudades. En Barranquilla, Bogota y Cali, 
el sector privado tiene mayor participacion que 
el oficial en preescolar y secundaria; en primaria 
la distribucion de la matricula es equitativa 
entre sectores. Por el contrario, en Medellin el 
sector oficial absorbe la mayor parte de la de­
manda educativa, 79% en primaria y 62% en se­
cundaria, aunque la participacion privada en el 
caso de primaria crece paulatinamente. 

En los informes correspondientes a la edu­
cacion en Bogota y Cali, se encontro que el sector 
privado habia ganado participacion en la edu-

Los Anexos 1 y 2 contienen las estadisticas basicas de educacion para Medellin y Barranquilla.La compilacion de las estadisticas se 
logro a traves de la informacion proporcionada por las Secretarias de Educacion de cada municipio, y otros datos disponibles en el 
Ministerio de Educacion Nacional. Es importante adarar que los datos no coinciden en todos los casas entre las distintas fuentes; en 
esta ocasion preferimos los provenientes de las Secretarfas municipales, dado que tienen una mayor cobertura. 
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Cuadro 1 
PARTICIPACION DE CADA SECTOR EN LA MATRICULA TOTAL (%) 

Medellin Barranquilla Cali Bogota Colombia 

Oficial Privada Oficial Privada Oficial Privada Oficial Privada Oficial Privada 

Preescolar 

1985 32,2 67,8 23,0 77,0 23,8 76,2 11,4 88,6 

1990 21,0 79,0 22,0 78,0 

1997 37,2 62,8 33,2 67,8 27,5 72,5 22,1 77,9 55,3 44,7 

Primaria 

1985 83,7 16,3 51,8 48,2 55,0 45,0 57,9 42,1 

1990 79,9 20,1 50,5 49,5 48,3 51,7 58,2 41,8 

1997 79,0 21,0 54,8 45,2 48,2 51,8 51,1 48,9 80,9 19,1 

Secundaria 

1985 56,9 43,1 22,6 77,4 35,3 64,7 29,6 70,6 

1990 57,9 42,1 25,2 74,8 31,7 68,3 35,5 64,5 

1997 61,6 38,4 39,9 61,1 28,8 71,2 41,9 58,1 65,0 35,0 

Fuente: Secretarias de educacion, Ministerio de Educacion NacionaI, Dane. 

cacion basica enlos ultimos aiios, principalmente 
en esta ultima ciudad. Sin embargo, el proceso 
de privatizacion no es atin evidente en el agre­
gado nacional para la educacion basica, se trata 
de un fenomeno localizado en algunas regiones 
y relacionado principalmente con el nivel 
superior, como veremos mas adelante. 

B. Aproximaciones ala eficiencia en el 
sector educativo 

1. Eficiencia administrativa 

La eficiencia administrativa esta relacionada 
con la utilizacion de los recursos fisicos y huma-

nos, especificamente establecirnientos educa­
tivos, aulas de clase y planta docente. Dos indica­
dores comtinmente empleados para este efecto 

son el ntimero de alumnos por docente y por 
establecirnient03. 

EI Cuadro 2 muestra el calculo de estes in­
dicadores para Medellin y Barranquilla. En todos 
los casos, los resultados no revelan la existencia 

de problemas relacionados con la denominada 
eficiencia administrativa. Cabe anotar que aqui 
estamoshablando del promedio de cada ciudad, 
probablemente existan cas os particulares de 
hacinarniento en especial en las zonas rurales y 
en las marginales urbanas. 

No existe consenso respecto del valor optimo para estos indicadores, pues podria variar de acuerdo a la region y a la zona; 
algunos estudios (Mision Social- DNP) calculan que un tamano adecuado de clase para las zonas urbanas del pais puede 
ser de 35 alumnos, sin embargo, en algunos paises asiiiticos y en Francia esta relacion es mucho mayor y la calidad de la 
educacion es superior que la de Colombia. 
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Cuadro 2 
MEDELLIN Y BARRANQUILLA 

RELACION ALUMNOS POR DOCENTE Y POR ESTABLECIMIENTO 

Primaria 

Oficial 

MedeIHn 1988 41 
Alumnos 1993 33 
Por docente 1996 34 

Medellin 1988 490 
Alumnos 1993 385 
Por establecimiento 1996 377 

Barranquilla 1993 34 
Alumnos 1995 30 
Por docente 1996 36 

Fuente: An exos 1 y 2. 

2. Eficiencia por cobertura 

La tasa bruta de escolaridad (TBE) 0 tasa de co­
bertura bruta es un indicador de la oferta edu­
cativa, que mide la disponibilidad de recursos 
fisicos y humanos para atender la demand a de 
educacion; se calcula como la relacion entre la 
matricula total en determinado nivel educativo, 
y la poblacion que se encuentra en el rango de 
edad que se considera adecuado para cada nivel. 

El Cuadro 3 muestra los resultados de este 
indicador para cuatro ciudades principales y 
Colombia. En el total nacional, la cobertura bruta 
de educacion primaria supera el 100%4 de la 

poblacion entre 7 y 11 aiios, mientras que en se­
cundaria tan solo alcanza e163% de la poblacion 
entre 12 y 17 aiios. Lo observado para primaria 

Secundaria 

Privada Oficial Privada 

34 23 22 
25 26 21 
30 28 21 

358 896 450 
309 711 415 
276 506 276 

34 17 26 
16 17 17 
20 33 16 

en el agregado nacional tambien es cierto para 
Medellin, Cali y Bogota, por el contrario, en Ba­

rranquilla la tasa bruta en 1997 es equivalente a 
96%. En secundaria, la tasa de cobertura es mas 
alta que el promedio nacional para las cuatro 
ciudades, siendo mas bajas las de Cali y Medellin, 
80% (1996) y 85% (1997) dela poblacionen edad 
escolar respectivamente. 

Se observa que atin son insuficientes los es­
fuerzos de ampliacion de cobertura, especial­
mente en educacion secundaria, donde todavia 
los niveles son bajos para todas las ciudades y 
para el total nacional. 

De otro lado, un indicador que se aproxima 
en mayor medida a la eficacia y eficiencia del 
sector educativo es la tasa neta de escolaridad 0 

Las tasas superiores al100% se deben a la poblaci6n matriculada cuya edad se encuentra por fuera del rango establecido 
para cada nivel de educaci6n (primaria 7 a ll aiios, secunda ria 12 a 17 aiios). 
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Cuadro 3 
TASA DE COBERTURA BRUTA 

Medellin Barranquilla Cali Bogota Colombia 

1995 1996 1997 1995 1996 1997 1996 1996 1997 

Preescolar 30,8 31,6 31,1 26,0 39,6 
Primaria 108,3 109,5 108,2 95,3 96,5 96,5 105,0 109,0 103,1 
Secud aria 82,6 84,1 85,0 80,3 85,2 86,8 78,0 92,0 63,0 

Fuente: Secreta rfas de educaci6n, Ministe rio de Ed ucaci6n Naciona l, Dane. 

cobertura, que se calcula como la relacion entre 
la cantidad de alumnos matriculados excluyendo 
los que se encuentran por fuera del rango de 
edad para cada nivel, y la poblacion en el rango 
de edad del correspondiente nivel. Por la im­

posibilidad de obtener informacion para Barran­
quilla de la poblacion en extraedad para cada 
nivel de educacion, en el Cuadro 4 se presenta 
solamente el calculo correspondiente a Medellin 
para 1995 y 1996. 

Cuadro 4 
TASA NETA DE ESCOLARIDAD (TNE) 

MEDELLiN 

1995 1996 

Primaria 
Matrfcu la en edad 176.236 180.798 
Poblaci6n 7 a 11 alios 178.921 182.525 
T E 98,5 99,1 
TBE-T E 9,8 10,5 

Secundaria 
Matricula en edad 141.462 153.026 
Poblaci6n 12 a 17 alios 204.002 205.973 
T E 69,3 74,3 
TBE-T E 13,3 9,8 

Fuente: Calculos propios. Extraedad : Anuario Metropolitano 
Medellfn . 

Calculando la diferencia entre la tasa bruta 

de cobertura y la tasa neta, se puede obtener la 
prop or cion de recurs os que estan siendo "inefi­
cientemente utilizados en atender repitencia y 
extraedad"; seglin los resultados esta diferencia 

es de alrededor de 10 puntos porcentuales para 
primaria y secundaria. 

3. Eficiencia por logros educativos 

Otra forma de aproximarse a la medicion de la 
eficiencia del sector educativo es a traves de los 
resultados en las diferentes pruebas de cono­

cimiento dirigidas a los estudiantes de deter­
minado nivel de educacion. Aqui se presentan 
algunas de las pruebas que se han realizado en 
Colombia. 

a. Pruebas SABERs 

Las pruebas en matematicas y lenguaje que se 
efecruan des de 1991, estan dirigidas a estudiantes 
de tercero, quinto, septimo y noveno grado de la 
educaci6n basica. En el Cuadro 5 se presentan 
los resultados de las pruebas obtenidos por los 
estudiantes de la costa Atlantica (incluye Ba­
rranquilla), los de la Region Occidental (incluye 
Medellin y Cali), los de Bogota y el total nacional. 
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Cuadro 5 
EVALUACION DE LOGROS AREAS DE LENGUAJE Y MATE MAn CAS 

(Resultados de la pruebas SABER) 

Costa Atlantica Occidente 

B C D B C D 

Lenguaje 
Tercero 95,97 77,54 32,31 97,73 82,76 41,16 
Quinto 90,68 55,96 14,74 92,91 67,16 20,88 
Septimo 72,08 41,04 18,18 81,42 49,66 24,98 
Noveno 97,07 68,66 22,79 97,98 75,57 24,44 

Matematicas 
Tercero 95,09 74,52 33,59 96,18 79,78 46,70 
Quinto 94,07 55,04 17,68 93,21 58,13 25,53 
Septimo 88,57 61,89 26,72 90,20 63,08 22,91 
Noveno 92,39 66,34 29,15 93,22 71,52 34,93 

Bogota Nacional 

Lenguaje 
Tercero 97,89 84,03 39,29 97,02 80,33 36,72 
Quinto 95,67 80,23 36,83 92,34 63,81 20,02 
Septimo 86,06 61,40 31,32 79,90 50,23 24,68 
Noveno 99,53 86,45 32,73 98,32 76,83 25,69 

Matematicas 
Tercero 96,25 75,7l 31,43 95,69 76,61 36,66 
Quinto 95,05 61,34 26,88 94,37 58,40 23,19 
Septimo 95,46 72,15 26,47 91,63 65,71 25,36 
Noveno 96,24 81,10 46,85 94,31 73,33 36,43 

Fuente: Ministerio de Educacion Naciona l y Servicio Nacional de Pruebas - Icfes. 

Las pruebas tienen tres niveles de clasificacion 
de acuerdo a la dificultad de las preguntas, 
siendo el nivel B el de menor complejidad. 

Segtin el cuadro, los estudiantes de septimo 
grado presentaron el menor rendimiento en las 

pruebas de lenguaje, y los de quinto en las 
pruebas de matematicas. Por el contrario, los 
estudiantes de tercero obtuvieron los mejores 
resultados en ambas pruebas; sin embargo, solo 
el 36% de los alumnos superaron el nivel mas 
alto de complejidad. 

EI objetivo de estas pruebas es "tratar de obtener informacion sobre el efecto de la accion del Sistema Educativo, que sea 
util para la determinacion de polfticas educativas, y sobre todo, para la orientacion de programas que incidan en el 
mejoramiento de la calidad de la educacion en los departamentos y el pais". Icfes, Servicio Nacional de Pruebas y Min..isterio 
de Edllcacion Nacional. Serie Publicaciones para Maestros, Evaillacion de logros areas de lenguaje y matematicas. Octllbre 
de 1997. 
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En cuanto a los resultados por regiones, se 
observa que los estudiantes de septimo grado 
de la costa Atlantica obtuvieron los resultados 
menos satisfactorios: tan solo el 72% de los 
estudiantes superaron el nivel B, y solo el 18% 
alcanzaron el nivel de mayor complejidad (D); 
de otro lado, los estudiantes de tercer grado de 
la region occidental obtuvieron los mejores 
resultados: casi e198% lograron superar el nivel 
B y e141 % llegaron al nivel D; sin embargo, esto 
no es del todo satisfactorio, pues mas de la rni­
tad de los evaluados no superaron elnivel mayor, 
a pesar de que las pruebas estan disefi.adas de 
acuerdo al nivel de conocirniento que deberia 
tener un estudiante segtin el grado escolar. 

En general, los resultados fueron ligeramente 
superiores para los estudiantes de la region oc­
cidental que para los de la costa Atlantica; estos 

ultimos se ubican por debajo del promedio na­
cional. Con algunas excepciones, los estudiantes 
de Bogota superaron en rendirniento a los de la 
region occidental. 

b. Pruebas TIMSS6 

Colombia Participo entre 1994 y 1995 en estas 
pruebas internacionales dirigidas a los estu­
diantes de septimo y octavo grado, con el fin de 
detectar las causas y posibles soluciones de las 
deficiencias en la ensefi.anza de matematicas y 
ciencias en el pais. 

El Cuadro 6 muestra los resultados obtenidos 
por los estudiantes segu.n regiones del pais y por 
sector (oficial 0 privado). La primera observacion 
es que los resultados nacionales estan muy por 
debajo de los internacionales en todos los casos, 

Cuadro 6 
DISTRIBUCION DE RENDIMIENTO EN MATEMATICAS Y CIENCIAS 7° Y 8° GRADO (TlMSS) 

Norte-Costa Atlantica 
Noroccidente 
Centro - Bogota 
Nororiente 
Sur-occidente 
Oficial 
Privado 
Colombia 
Promedio internacional 

Nota: el puntaje maximo es 800. 
Fuente: Ministerio de Educacion. 

Octavo grado 

Promedio 
materna tic as 

370 
372 
393 
431 
368 
377 
397 
385 
513 

Promedio 
Ciencias 

399 
402 
422 
442 
394 
406 
420 
411 
516 

Septimo grado 

Promedio 
matematicas 

353 
356 
376 
413 
355 
358 
387 
369 
484 

Promedio 
Ciencias 

370 
382 
401 
414 
372 
382 
398 
387 
479 

Tercer Estud io lnternacional de Matematicas y Ciencias. Hace parte de una serie de estudios llevados a cabo por la 
Asociacion Internacional para el Logro Educati vo (Holanda), que conto con la participacion de mas de 40 paises 
desa rrollados y del tercer mundo. 
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y segun la informacion divu lgada por el 
Ministerio de Educacion Nacional, Colombia es 
uno de los tres paises con mas bajos resultados 
de todos los participantes. 

Los estudiantes de colegios privados supera­
ron en todas las pruebas a los de colegios oficiales; 
igualmente, los estudiantes de octavo respon­
dieron correctamente un mayor porcentaje de 
respuestas. De otro lado, ordenando de mejores 
a peores resultados la region noroccidental (que 
incluye Medellin)y la Costa Atlantica (queinclu­
ye Barranquilla) ocupan el tercer y cuarto lugar 
entre las cinco regiones en que esta dividido el 
pais segu.n el Cuadro 6. 

e. Pruebas del Iefes 

El Instituto Colombiano para el Fomento de la 
Educacion Superior-Ides, realiza todos los aiios 
las pruebas para ingresar a la educacionsuperior 
dirigidas a los alumnos de grado once; aqui se 

presentan los resultados correspondientes a las 
pruebas presentadas por los estudiantes de las 
cuatro ciudades principales en 1997. 

El Cuadro 7 muestra la distribucion porcen­
tual de estudiantes en las distintas categorias de 
rendimiento; en la ultima columna estan or­
denados el sector y la ciudad de mayor a menor 
rendimiento. Se destaca que los estudiantes del 
sector privado superaron a los del sector oficial 
en todos los cas os; Bogota es la ciudad con me­
jores resultados y Barranquilla es la de rendi­
miento mas bajo. 

III. Educacion Superior7 

A. Distribucion de la matricula por 
sector 

El Cuadro 8 contiene la distribucion porcentnal 
de la matricula segu.nsector para cuatro ciudades 
principales y para el total nacional; es clara la 

Cuadro 7 
PRUEBAS DEL ICFES 1997 

DISTRIBUCION DE ESTUDIANTES EN LAS CATEGORfAS DE RENDIMIENTO (%) 

Muy superior Superior Alto Medio Bajo Inferior Ranking 

Medellin 
Oficial 0,0 0,0 12,7 16,4 68,1 2,8 7 
Privado 9,8 10,2 34,4 24,4 17,8 3,4 

Barranquilla 
Oficial 0,6 0,0 2,3 23,0 67,2 6,9 8 
Privado 3,8 4,7 17,6 8,6 45,9 19,3 6 

Cali 
Oficial 0,0 0,0 20,3 36,5 40,1 3,1 5 
Privado 6,5 6,6 22,5 18,6 39,0 6,0 4 

Bogota 
OficiaJ 0,8 1,1 32,6 31,6 33,9 0,0 3 
Privado 10,3 9,6 31,1 26,8 22,1 0,1 2 

Fuente: Ides, Servicio Nacional de Pruebas. 
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Cuadro 8 
DISTRIBUCION DE LA MATRicULA SUPERIOR POR SECTOR 

Medellin Barranquilla Cali 

1986 1990 1996 1986 1990 1996 1986 1990 1996 

Universidades 
PubJieas 39,4 33,7 22,6 29,7 26,9 20,5 40,6 26,7 20,1 
Privadas 35,2 32,5 36,8 35,8 53,1 52,0 30,8 36,8 41,2 

Instituciones Universitarias 
Publieas 2,6 1,7 12,6 0,0 0,0 0,0 4,5 4,6 2,5 
Privadas 5,3 12,2 13,9 23,3 7,8 12,6 8,9 14,5 16,6 

Ins tituciones Tecnologicas 
Publieas 11,0 12,3 5,4 0,0 0,0 0,4 0,4 0,3 1,9 
Privadas 4,7 6,5 7,5 0,0 0,8 4,7 3,1 2,7 8,7 

Inst.Tecnicas Profesionales 
PubIicas 0,8 1,1 0,9 
Privadas 1,7 1,1 1,1 11,2 11,4 9,8 10,8 13,4 8,0 

Total 
Publico 53,0 47,7 40,7 29,7 26,9 20,9 46,3 32,7 25,4 
Privado 47,0 52,3 59,3 70,3 73,1 79,1 53,7 67,3 74,6 

Bogota Colombia 

Universidades 
Publieas 16,1 14,6 11,2 34,7 31,0 26,2 
Privadas 54,2 49,9 58,0 35,5 35,8 42,2 

Instituciones Universitarias 
Publicas 6,0 6,5 4,0 5,4 5,4 3,8 
Privadas 11,5 13,9 15,3 12,2 13,2 14,9 

Instituciones Tecnologicas 
Publicas 0,1 0,5 0,6 2,1 2,7 1,8 
Privadas 3,2 7,1 8,0 2,9 5,1 7,1 

Ins t.Tecnicas Profesionales 
Publ icas 0,5 0,7 0,4 0,8 0,8 0,6 
Privadas 8,4 6,8 2,5 6,2 6,0 3,4 

Total 
Publico 22,7 22,3 16,2 43,1 39,9 32,3 
Privado 77,3 77,7 83,8 56,9 60,1 67,7 

Fuente: Anexos 3 y 4. Id es - Estadistieas de la Edueacion Superior. 

En los anexos 3 y 4 apareee e l numero de institueiones, los cupos ofrecidos, las solicitudes y la matrieula en educaeion 
superior, segull tipo de institueion y sector, para Medellin y Barranqui lla. 
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tendencia creciente de la participaci6n del sector 

privado en la oferta de educaci6n superior, que 
pas6 de 57% en 1986 a 68% en 1996. Esta misma 
tendencia se observa en las cuatro ciudades 

estudiadas. 

En Barranquilla el sector oficial absorbe un 

poco menos de la tercera parte de la matrfcula 
total en 1986, concentrando su participaci6n en 

el tipo de educaci6n universitaria. El sector pri­
vado aumenta su participaci6n durante la decada 

de los noventa, y en 1996 es equivalente al 79% 
del total. En Medellin, el predominio del sector 

privado no es tan marcado como en Barranquilla, 
pero es tambien importante; a principios del 
periodo la distribuci6n de la matrfcula era mas 

o menos equitativa, pero en 1996 el sector oficial 
disminuy6 su participaci6n hasta un 41 % sobre 

el total. 

En Bogota y Cali la educaci6n superior pri­
vada tiene la misma importancia que en Barran­
quill a, con la diferencia de que en Cali el proceso 
de privatizaci6n se aceler6 especialmente en los 
noventa, y en las otras dos ciudades ya habia 
ocurrido desde la decada pasada. 

B. Tasa de Cobertura 

Debido a la dificultad para obtener una serie 
consistente de la poblaci6n por grupos de edad 
para Medellin y Barranquilla, el Cuadro 9 pre­
senta los resultados de la tasa bruta de escola­
ridad (TBE) correspondiente a los anos 1995 y 
1996 Unicamente. La poblaci6n en edad escolar 
corresponde a las proyecciones realizadas por 

el Grupo de Analisis Sectorial del Ministerio de 
Educaci6n. 

Los resultados revelan que la matricula en 

educaci6n superior representa el 38% de la po­
blaci6n entre 18 y 24 anos en el caso de Medellin, 

y e129% en Barranquilla. En los informes de edu­

caci6n de publicaciones anteriores se encontr6 
que en Bogota la cobertura bruta equivalia en 
1996 a 35%, y en Cali a 23%. Lo anterior demues­

tra que se requiere un esfuerzo bastante grande 
para responder de manera eficaz a la demanda de 
educaci6n superior en el pais, pues los niveles de 

cobertura actuales siguen siendo muy bajos. 

IV. Gasto en educacion 

En el Cuadro 10 aparece la evoluci6n del gasto 
en educaci6n superior del Gobiemo Central de 
dos ciudades. El Gasto del Gobiemo Central de 

Barranquilla presenta incrementos importantes 
especialmente en los afios noventa, y de manera 
extraordinaria en el ano 1995, debido a que in­
cluye un monto dirigido a construcciones esco­
lares para educaci6n primaria, que equivale al 
75% del total de gasto en ese ano. 

El gasto del Gobiemo Central de Medellin, 
por su parte, present6 una tasa de crecimiento 
promedio anual equivalente al 25%, siendo en 
los tres tiltimos anos (93-95) donde se presen­
taron los incrementos mas significativos. 

Finalmente, el Grcifico 1 muestra el compor­
tamiento del gasto de funcionamiento por alum­
no en las Universidades del Valle, de Atlantico 
y de Antioquia8• Se observa que dicho gasto es 

El Ides no reporta los gastos de la universidad Nacional de Medellin en forma separada; estos se incluyen en los gastos 
totales de la Universidad Nacional de Colombia. 
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Cuadro 9 
TASA DE COBERTURA BRUTA (TBE) EN LA EDUCACI6N SUPERIOR 

MEDELLiN Y BARRANQUILLA 

Poblacion de 18 a 24 afios 
Matricula 
TBE 

1995 

241.074 
88.157 

36,6 

Medellin 

1996 

238.270 
90.779 

38,1 

1995 

166.434 
46.488 

27,9 

Barranquilla 

1996 

165.330 
48.238 

29,2 

Fuente: Cilculos propios, Proyecciones de poblacion del MEN. 

Cuadro 10 
iNDICE DE GAS TO REAL DEL GOBIERNO 

CENTRAL MUNICIPAL 

Barranq uilla Medellin 

1987 1,0 1,0 
1988 1,9 0,8 
1989 1,6 1,2 
1990 2,4 1,4 
1991 2,1 2,3 
1992 5,1 1,9 
1993 5,7 1,9 
1994 25,0 7,0 
1995" 137,0 6,1 

" En Barranquilla incluye $17.647,5 de construcciones 
escalares para educacion primaria. 

Fuente: Banco de la Republica, lndicadores del sector publico 
no financiero. 

casi dos veces mas alto en la Universidad de 
Antioquia que en la de Atlantico, 4,4 y 2,3 mi­
llones de pesos por alumno respectivamente, y 
equivalente a 5,8 millones en la Universidad del 
Valle. La tasa de crecimiento real fue de 3,1% 
promedio anual en la Universidad de Antioquia, 
4% en la de Atlantico y 13% en la del Valle. El 
enorme salto de los gastos que se presento en 
1994 en las universidades de Atlantico y de 

Antioquia se debio al gran incremento de las 
transferencias dependientes de servicios perso­
nales, especialmente en esta ultima. De otro la­

do, el exagerado crecimiento de los "gastos de 
funcionamiento en la Universidad del Valle, 

que no se presento a la par con un aumento sig­
nificativo de la matricula, desbordola actual cri­
sis en la que se encuentra actualmente la insti­
tucion, que incluso se vio en la necesidad de 
interrumpir la prestacion del servicio en algunos 

meses del ano anterior debido a la imposibilidad 
de cubrir los gastos de operacion; todo ello agra­
vado por el enorme pasivo pensional de la uni­
versidad, resultado de un sistema de seguridad 
social con excesivos beneficios. 

V. Conclusiones 

• La matrfcula en Medellin representa el 31 % 
del total de Antioquia para primaria y e138% 
para secundaria. Barranquilla, por su parte, 
absorbe el 49% de la matrfcula primaria en 
Atlantico, y e155% de la matricula secundaria. 

• En las cuatro principales ciudades de Colom­
bia los alumnos matriculados en educacion 
primaria representan el 24% del total del 



Gnifico 1 
GASTOS DE FUNCIONAMIENTO POR 

ALUMNO 

Universidad del Atlantico 

6,2 

5,2 

4,2 

3,2 

1,5 1,6 1.5 1,7 

2,2 
2,4 2.3 

',6 0V 1,6 

1,2 +-----,----~--~---r____-_____1 

1986 1988 1990 1992 1994 1996 

Universidad de Antioquia 

6,2 

5,2 
4,9 

4,4 

4,2 

3,7 
3,3 

3,2 3,3 3,2 
3,1 2,9 

2,9 3,0 

2,7 
2,2 

1,2 -t-----,----~--~---r____--

1986 1988 1990 1992 \994 1996 

Universidad del Valle 

6,2 
5,9 5,8 

5,2 

4,7 

4,2 

3,4 
3,7 

3,2 
3,3 

2,7 _2,_8 _ 2,_6 _ 2,7 

2,2 

1,7 

\ ,2 

1986 1988 1990 1992 1994 1996 

Fuente: Ides, 
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pais; e135% en el caso de secundaria y 71 % en 

educacion superior, 

• En Colombia, el sector oficial absorbe el72% 

de los alumnos matriculados en los tres pri­

meros niveles de educacion (55% en pre­

escolar, 81 % en primaria y 65% en secun­

daria), Sin embargo, en Bogota, Cali y Barran­

quill a el sector privado tiene mayor parti­

cipacion que el oficial en dichos niveles, En 

cuanto ala educacion superior, e132% de los 

matriculados en el pais pertenecen a institu­

ciones privadas; principalmente en este nivel, 

la participacion del sector privado se ha in­

crementado de manera importante durante 

la presente decada. 

• La cobertura de educacion aUn no alcanza 
niveles satisfactorios, especialmente en ed u­

cacion secundaria y superior. Adicional­

mente, existe un significativo porcentaje de 

recursos utilizado en forma ineficiente para 

atender repitencia y extraedad, como 10 de­

muestra la diferencia entre la tasa bruta y 

neta de escolaridad. 

• La importancia de la elaboracion de pruebas 
de conocimiento tanto a nivel nacional como 

internacional, es fundamental para detectar 

la relacion entre el programa de enseiianza 

propuesto, 10 que se imparte en el salon de 

clases y 10 que aprenden los estudiantes. Se­

gUn los resultados registrados en las pruebas 

SABER y TIMSS, existen serias deficiencias 

en el logro de los estudiantes en las areas 

evaluadas; es importante que la elaboracion 

de este tipo de examenes conduzca a un 

detallado diagnostico de las fallas en los 

procesos de enseiianza y aprendizaje en el 

sistema educativo nacional, que sirva de base 
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para la elaboracion de politicas adecuadas 
para atacar las deficiencias. 

• Nuevamente -como en el caso de Cali-, al 
analizar el gasto por alumno en educacion 
superior oficial se detecta un acelerado cre­
cimiento del mismo que no ha redundado en 

una ampliacion significativa de la cobertura. 
Es necesario examinar con detalle las causas 
de estos importantes incrementos, antes de 
que el excesivo gasto ocasione una grave 
crisis presupuestal en estas instituciones, que 
ya se presento en la Universidad del Valle. 
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Anexo 1 
ESTADisTICAS EDUCA TIV AS DE MEDELLiN 1988-1997 

Alu mnos matricu lados 

Primaria Secundaria 

Ailo Oficial Privada Total Oficial Privada Total 

1988 152.519 34.769 187.288 77.080 55.745 132.825 
1989 153.143 36.859 190.002 80.764 57.747 138.511 
1990 150.152 37.698 187.850 84.171 61.297 145.468 
1991 147.418 35.531 182.949 83.019 63.298 146.317 
1992 148.573 35.870 184.443 81.756 59.368 141.124 
1993 149.032 36.789 185.821 93.839 65.556 159.395 
1994 152.263 37.608 189.871 91.494 69.094 160.588 
1995 156.176 37.649 193.825 97.955 70.641 168.596 
1996 157.162 42.743 199.905 108.306 64.863 173.169 
1997 158.978 42.340 201.318 108.839 67.782 176.621 

Establecimientos 

1988 311 97 408 86 124 210 
1989 318 107 425 84 118 202 
1990 305 108 413 83 127 210 
1991 313 106 419 82 126 208 
1992 312 116 428 122 128 250 
1993 387 341 728 132 158 290 
1994 449 175 624 256 279 535 
1995 413 166 579 209 258 467 
1996 417 155 572 214 235 449 
1997 n.d. n .d. n.d. n.d. n.d. n.d. 

Docentes 

1988 3.734 1.031 4.675 3.281 2.589 5.870 
1989 3.861 1.291 5.1 52 3.175 2.669 5.844 
1990 3.845 1.235 5.080 3.484 2.859 6.343 
1991 3.783 1.279 5.062 3.401 2.842 6.243 
1992 4.211 1.449 5.660 3.436 2.933 6.369 
1993 4.459 2.489 6.948 3.564 3.096 6.660 
1994 4.344 1.804 6.148 3.730 3.280 7.010 
1995 4.404 1.278 5.682 3.904 3.115 7.019 
1996 4.596 1.425 6.021 3.904 3.134 7.038 
1997 n. d . n.d. n.d. n . d. n .d . n.d. 

Fuente: Secretaria de Planeaci6n Municipal. Departamento de Amilisis Estadistico. 
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Anexo 2 
ESTADfsTICAS EDUCATIVAS DE BARRANQUILLA 

Preescolar Primaria Secundaria 

Oficial Privado Total Oficial Privado Total Oficial Privado Total 

Alumnos 
1992 3.716 14.017 17.733 52.674 51.675 104.349 22.355 66.493 88.848 
1993 5.260 16.897 22.157 55.273 57.867 113.140 21.036 75.437 96.473 
1994 7.423 14.599 22.022 62.658 56.331 118.989 24.732 85.708 110.440 
1995 8.159 19.016 27.175 61.237 50.805 112.042 29.857 83.426 113.283 
1996 10.005 16.557 26.562 65.255 49.915 115.170 47.882 73.426 121.308 
1997 8.913 17.910 26.823 64.267 53.111 117.378 49.972 75.353 125.324 
1998 11.030 23.276 34.306 63.279 56.306 119.585 52.061 77.279 129.340 

Docen tes 
1993 162 694 856 1.644 1.697 3.341 1.269 2.863 4.132 
1995 268 1.455 1.723 2.039 3.109 5.148 1.747 4.768 6.515 
1996 366 1.296 1.662 1.814 2.557 4.371 1.460 4.664 6.124 

Fuente: Secretaria de Educacion Barranquilla. 
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Anexo 3 
MEDELLiN. ESTADiSTICAS DE LA EDUCACI6N SUPERIOR 

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Universidades 

'" Numero 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 
!U 
1: Cupos 8.114 6.759 1.330 5.551 5.996 5.566 7.113 5.842 5.590 5.900 6.298 
:§ Solicitudes 34.626 53.909 4.926 32.056 47.809 56.064 57.202 53.840 55.378 50.300 65.145 
~ Matricula 21.961 22.697 22.104 21.822 21.953 23.366 23.696 22.468 21.884 22.252 20.540 

~ Numero 6 6 6 6 6 6 6 7 7 7 7 
~ Cupos 6.975 8.021 7.526 9.458 6.898 7.480 7.599 8.658 8.612 14.039 12.473 
.:: Solicitudes 11.018 10.957 13.014 12.516 10.752 13.157 13.995 15.765 11.015 18.529 16.836 .... 
~ Matricula 19.621 18.608 20.890 21.185 21.183 22.146 22.550 28.839 31.320 33.205 33.452 

Instituciones Universitarias 

~ Numero 2 2 2 2 2 2 2 3 3 3 3 
1: Cupos 780 344 802 396 359 450 500 3.780 5.965 4.532 4.788 
:§ Solicitudes 1.627 985 1.604 1.250 805 1.109 1.241 6.820 9.669 10.327 5.240 
~ Matricula 1.452 1.465 1.742 1.388 1.081 899 826 5.996 8.246 9.096 11.448 

~ Numero 6 6 6 7 7 7 7 7 7 7 7 
"CI Cupos 1.368 2.766 3.1 62 2.856 2.912 3.880 4.320 3.321 5.655 5.465 5.047 !U 

. ~ Solicitudes 1.973 3.472 3.997 3.544 3.521 3.948 4.025 3.013 4.993 12.068 3.348 
~ Matricula 2.968 4.723 6.081 7.406 7.945 8.507 9.012 5.432 10.452 11 .281 12.615 

Instituciones Tecnologicas 

~ Numero 3 3 3 4 4 4 4 4 4 4 4 
1: Cupos 2.173 3.631 2.692 3.952 4.032 3.302 '2.702 1.585 2.343 2.480 2.114 
:§ Solicitudes 9.796 11.760 4.496 10.631 8.406 7.260 4.925 3.897 6.058 5.173 3.926 
~ Matricula 6.124 7.037 7.473 9.578 8.041 8.106 6.413 2.602 4.557 4.917 4.943 

~ Nu.mero 5 7 7 7 7 7 7 10 6 6 5 
"CI Cupos 1.328 2.010 1.880 1.881 2.014 2.500 4.320 4.555 2.714 6.337 5.991 !U 

.~ Solicitudes 1.431 2.021 2.094 1.856 2.327 2.529 2.611 5.964 2.431 5.187 6.918 
~ Matricula 2.646 2.923 3.172 3.680 4.229 5.034 5.874 6.951 4.489 6.558 6.813 

Instituciones Tecnicas Profesionales 

~ Numero 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 
"CI Cupos 707 636 560 615 400 778 770 650 1.470 801 1.095 
!U 
.:: Solicitudes 797 603 537 449 379 523 489 555 1.344 484 549 .... 
~ Matricula 941 886 829 769 701 764 828 805 936 850 969 

Fuente: Ides. Estadisticas de la educaci6n Superior. 



Anexo4 
BARRANQUILLA. ESTADiSTICAS DE LA EDUCACI6N SUPERIOR 

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 

Universidades 

'" Numero 1 
'" 

1 1 1 
i: Cupos 2.395 2.558 2.460 2.731 2.727 1.170 1.975 2.228 2.739 2.518 2.327 
..0 Solicitudes 6.384 7.327 3.826 5.070 5.637 3.662 3.799 8.171 7.750 8.367 6.928 ' ::1 
~ Matricula 10.178 10.787 10.710 11.540 9.979 9.717 10.418 10.098 9.272 11.244 9.896 

'" Numero 3 3 4 4 4 4 4 4 4 4 4 
'" -g Cupos 4.130 4.115 4.915 4.710 4.365 4.360 5.240 4.965 7.969 8.372 8.900 
;> Solicitudes 6.109 5.924 8.469 9.258 10.281 11 .455 11.676 15.575 11.068 11.430 11.642 .;::: 
~ Matrfcula 12.279 12.417 17.601 18.580 19.726 19.728 22.105 21.222 22.529 23.858 25.098 

Instituciones Universitarias 

'" '" 
Numero 2 2 1 1 1 1 

-g Cupos 2.030 2.110 1.425 1.085 1.140 1.590 1.790 2.040 100 3.450 3.820 
;> Solicitudes 3.639 2.522 898 807 905 965 1.625 1.248 22 2.688 2.745 .;::: 
~ Matrfcula 8.000 7.764 3.212 3.024 2.909 2.765 6.750 4.064 3.728 4.897 6.082 

Instituciones Tecnologicas 

~ Numero 1 1 
i: Cupos 450 104 179 
:§ Solicitudes 3.300 204 179 
~ Matricula 205 282 179 

'" Numero 1 1 1 1 
'" t Cupos 120 400 620 640 778 668 748 1.363 
'" .~ Solicitudes 123 399 580 626 879 819 947 1.755 
~ Matricula 102 293 633 819 1.339 1.639 1.886 2.260 

Instituciones Tecnicas Profesionales 

~ Numero 2 2 2 2 2 2 2 2 2 3 3 
t Cupos 2.785 2.790 2.840 2.790 2.655 2.510 2.665 2.755 3.323 4.334 3.270 
'" .~ Solicitudes 2.105 2.015 2.231 2.475 2.309 2.414 2.496 2.654 2.733 3.020 2.764 
~ Matricula 3.831 4.009 3.790 3.877 4.220 4.157 4.324 4.435 5.137 4.604 4.724 

Fuente: Ides. Estadisticas de la educacion Superior. 





lComo va la descentralizacion en el pais? 

I. Introducci6n 

El proceso de mayor trascendencia ocurrido en 
el pais en la presente decada rue la profundi­

zacion de la descentralizacion. Aunque desde la 
segunda mitad de los ochenta se adelantaron 
varias reformas tendientes a transferir recurs os 

a las regiones y a otorgar autonomia mediante 
la eleccion popular de alcaldes, es en realidad la 
Constitucion de 1991, la que otorga prioridad al 
sector publico territorial. 

Ha existido consenso entre los especialistas 
sobre la mayor eficiencia en la provision de 
servicios que es posible lograr a traves de niveles 
de gobiemo mas cercanos a las comunidades. 
Sin embargo, evaluaciones recientes de la expe­
riencia en varios paises han mostrado que este 
esquema puede resultar costoso y dificil de coor­
dinar. Ademas en muchos paises, el mal run­
cionarniento de los mercados, no perrnite siem­
pre cumplir el supuesto de que los ciudadanos 
manifiestan su acuerdo 0 desacuerdo en el proce-

so electoral, como 10 expresan los principios del 
federalismo fiscal. Adicionalmente la descentra­

lizacion puede contribuir a crear problemas de 
estabilidad macroeconornica, que comprometen 

la viabilidad del proceso, porque en una primera 
etapa los ingresos se descentralizan mas que los 
gastos. Precisamente, Colombia, ademas de Bra­
sil, se citan como ejemplo de este problemal

. 

En Colombia, el grave desequilibrio de las 
finanzas del gobiemo central y el alto endeuda­
miento de las entidades territoriales, ha llevado 
a sefialar, de manera equivocada, al proceso de 
descentralizacion como el responsable de estos 
problemas. El gobiemo ha propuesto diversos 
ajustes al proceso de descentralizacion en el 
pais, sin embargo, estos buscan principalrnente 
comenzar a equilibrar las cuentas publicas, cuan­
do desde distintos frentes se ha recomendado 
realizar una revision integral al proceso. Nuestro 
interes en primer lugar, es aportar algunos ele­
mentos que perrnitan responder si la descentrali­

zacion ha creado inestabilidad macroeconornica; 

Aghon, Gabriel (1999), "Descentralizacion Fiscal en America Latina: Tendencias Recientes y principales desafios". 
Ponencia en el Primer Cornite de Hacienda y Finanzas Pliblicas de la Union de Ciudades capitales Iberoamericanas. 
Agosto. 
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en segundo lugar, si ha contribuido a mejorar la 

eficiencia y J-a equidad en la prestacion de los 
servicios sociales basicos. Finalmente se realizara 

una resena de las propuestas del gobiemo para 
endere];ar el rumbo de esta importante estrategia. 

II. Ha creado el proceso de descentra­
lizacion inestabilidad macro­
economica? 

La Comision de Racionalizacion del Gasto Publi­
co demostro que el proceso de descentralizacion 
no es el responsable de los desequilibrios fiscales 

del pais. Otros rubros de gasto en el gobiemo 
central aumentaron en mayor proporcion que 
las transferencias, cuando 10 recomendable era 
ajustar el gas to, en especial en aquellos sectores 
donde la responsabilidad hubiera sido asignada 
a los gobiemos locales. 

Probablemente ha faltado coordinacion en 
todo el proceso de cesion de responsabilidades 
y se ha cometido errores que comprometen los 
logros de eficiencia y de mayor equidad, pero el 
mandato constitucional es irreversible, el ajuste 
debe realizarse en otros rubros de gasto del go­

biemo central, distintos de las transferencias 
definidas por la Constitucion de 1991. 

A. Las transferencias a las regiones ex­
plican el 30% del incremento del 
gasto del Gobiemo Central en 10 
corrido de la decada 

Las principales transferencias realizadas por el 
Gobiemo Central a los gobiemos locales en apli­
cacion de los principios constitucionales (situado 
fiscal, participaciones municipales y fondo de 
com pensacion ed uca tivo ) alcanzarian al finalizar 
el presente ano un monto cercano a 5 puntos del 

PIB, mas de 2 puntos del PIB adicionales a su 
valor en 1990, con uncrecimiento promedio real 

anual de 10,8% (Cuadro 1). 

En terminos de las finanzas ·del Gobiemo 
Central, cuyo gasto crecio 6,7% del PIB entre 

1990 y 1998, estas transferencias constituyen el 
concepto mas importante que explica el creci­
miento del gasto, razon por la cual a veces se se­

nala como la causa del desequilibrio en el Go­
biemo Central. En efecto, las transferencias te­

rritoriales han contribuido en 10 corrido de la 
dec ada con cerca del 30% de este incremento, Ie 

siguen en importancia los intereses con un aporte 
del 22,7%. E147% restante del incremento 10 ex­

plica en primer lugar el pago de pensiones, los 
servicios personales (salarios), los gastos gene­
rales y finalmente la inversion. Esta ultima es el 

unico rubro de gasto que disminuyo, al pasar de 
representar cerca de 2 puntos del PIB en 1990 a 
1,72 en 1998 y a menos de 1 % en 1999 y en el ano 

2000, seglin las proyecciones del Ministerio de 
Hacienda y del Departamento N acional de 
Planeacion (Cuadro 2). 

B. Los gobiernos territoriales son hoy 
responsables de una importante 
porci6n del gasto publico 

El gasto realizado por los gobiernos departa­
mentales y municipales, siguio avanzando hasta 
representar hoy el 39% del gasto de las admi­
nistraciones publicas (Cuadro 3). En terminos 
fiscales, la descentralizacion ha venido aumen­
tando la responsabilidad de los gobiernos sub­
nacionales en materia de gasto, superando ya el 
nivel promedio que tienen en los paises de la 
OCDE (del orden del 35%2). Sin embargo,la Ad­

ministracion Central ademas de transferir cuan­

tiosos recursos aumento su nivel de gas to, alin 
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Cuadro 1 
EVOLUCION DE LAS TRANSFERENCIAS TERRITORIALES 1990-1999 

Situado Fondo Educativo Subtotal Participaciones Total 
Fiscal de Compensaci6n Municipales 

(1) (2) (3) = (1+2) (4) (5) = (3+4) 

Millones de pesos corrientes 

1990 405.900 0 405.900 161.400 567.300 
1991 530.400 0 530.400 263.300 793.700 
1992 796.600 0 796.600 444.848 1.241.448 
1993 1.073.800 0 1.073.800 649.239 1.723.039 
1994 1.510.385 0 1.510.385 830.500 2.340.885 
1995 1.834.800 0 1.834.800 1.065.400 2.900.200 
1996 2.632.000 132.800 2.764.800 1.552.000 4.316.800 
1997 2.975.500 318.600 3.294.100 1.943.000 5.237.100 
1998 3.300.760 694.236 3.994.996 2.480.292 6.475.288 
1999 4.535.900 473.600 5.009.500 3.041.800 8.051.300 

Crecimiento real anual 

1991 0,2 0,2 25,1 7,3 
1992 18,2 18,2 33,0 23,1 
1993 10,1 10,1 19,2 13,4 
1994 14,5 14,5 4,1 10,6 
1995 0,5 0,5 6,1 2,5 
1996 18,8 24,7 20,6 23,2 
1997 -4,6 102,5 0,6 5,7 2,4 
1998 -6,5 83,6 2,2 7,6 4,2 
1999 24,9 -38,0 14,0 11,5 13,0 
Prornedio 1990-99 7,9 9,1 14,4 10,8 

Porcentaje del PIB 

1990 2,0 2,0 0,8 2,8 
1991 2,0 2,0 1,0 3,0 
1992 2,4 2,4 1,3 3,7 
1993 2,4 2,4 1,5 3,9 
1994 2,6 2,6 1,4 4,0 
1995 2,5 2,5 1,5 4,0 
1996 2,9 0,1 3,1 1,7 4,8 
1997 2,7 0,3 3,0 1,8 4,8 
1998 2,5 0,5 3,0 1,9 4,9 
1999 2,8 0,3 3,1 1,9 4,9 
Iner. 1990-99 0,8 0,3 1,0 1,1 2,1 

Fuente: Ministerio de H acienda, Confis. 

Aghon, Gabriel (1999). Op. eit. 
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Cuadro 2 
PAGOS EFECTIVOS DEL GOBIERNO CENTRAL 

Poreenlaje del PIB Crecimiento real 

1990-1998 

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 [nerem. Prome. Contrib. 

90-98 anual 

Pagos lolales 11,0 11,7 12,4 13,8 14,7 15,4 17,2 18,0 17,7 6,7 9,5 100,0 

Intereses 1,3 1,4 1,2 1,3 1,4 1,4 2,1 2,3 3,1 1,8 14,9 22,7 

Funcionamiento 7,7 7,9 8,8 10,2 11,0 11,6 12,5 12,8 12,9 5,2 10,1 75,7 

Servicios personates 1,9 2,2 2,4 2,7 2,8 2,8 2,6 2,6 2,7 0,8 7,6 13,0 

Transferencias 4,9 4,9 5,7 6,7 7,2 7,8 9,0 9,0 9,2 4,3 11,6 59,1 

Subtotal transfer. territoriales 2,8 3,0 3,7 3,9 4,0 4,0 4,9 4,8 4,9 2,1 3,3 29,5 

Situado Fiscal 2,0 2,0 2,4 2,5 2,6 2,5 2,9 2,7 2,5 0,5 5,9 9,9 

Participaciones Municipales 0,8 1,0 1,3 1,5 1,4 1,5 1,7 1,8 1,9 1,1 14,7 13,7 

Fondo de Compo Educ. (FEC)' 0,2 0,3 0,5 0,5 96,8 6,0 

Pensiones 0,9 1,0 1,1 1,2 1,4 1,5 1,8 1,9 1,9 1,0 13,2 13,3 

Otras 1,1 0,9 0,9 1,6 1,8 2,3 2,3 2,3 2,4 1,2 12,6 16,3 

Castos generales y otros 0,9 0,8 0,7 0,9 1,0 1,00 1,0 1,2 1,0 0,1 5,1 3,6 

Militares 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,1 0,5 0,3 0,3 3,3 

Resto 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 7,5 

Inversi6n 2,0 2,3 2,4 2,2 2,3 2,4 2,6 2,9 1,7 -0,3 1,1 1,60 

. Para el FEC, hoy Fondo de eredito Educativo, el crecimiento corresponde al promedio anual1996 -1998. 

Fuente: Contis, Ministerio de Hacienda y eredito Publico. 

en los servicios cuya provision es hoy responsa­
bilidad del nivel territorial, como se demostrani 
mas adelante. 

Con respecto a los ingresos, tanto el Gobiemo 
Central como los municipios aumentan el re­
caudo de los impuestos a su cargo. No sucede 
igual con los departamentos, que disminuyen 
en tE~rminos relativos sus ingresos de origen tribu­

tario. Aunque existen grandes diferencias depen­
diendodel tamanode losmunicipios, en general 
se advierte una gran dependencia de las trans-

Aghon, Gabriel (1999). Op. cit. 

ferencias, especialmente en aquellos menores 
de 5 mil habitantes. La descentralizacion ha ve­
nido reforzando la importancia creciente de los 
municipios como responsables directos de gasto 
y en menor medida como recaudadores de in­

gresos propios3
. 

Para la vigencia fiscal de 1998 los gastos de 
funcionamiento alcanzan e195% de los ingresos 
corrientes de libre destinacion en mas de la 
mitad de los departamentos y en los municipios 
con poblaciones inferiores a 500 mil habitantes4• 

Ministerio de Hacienda (1999), Proyectos de Ley complementarios al Presupuesto de la Verdad. Exposicion de Motivos 
Proyecto de Ley por el cual se reforman la ley 136 de 1994 y el decreta 1222 de 1986, se dictan normas tendientes a fortalecer 
la descentralizacion mediante el saneamiento fiscal de las entidades territoriales y se adoptan otras disposiciones. 
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Cuadro 3 
INGRESOS Y GASTOS DE LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO EN COLOMBIA 1990-1997 

Gobiemo Central Departamentos Municipios Total 

En % del PIB Var. % En % del PIB Var.% En % del PIB Var. % En % del PIB Var. % 

real anual real anual real anual real anual 

---
199O 1997 90-97 1990 1997 90-97 1990 1997 90-97 1990 1997 90-97 

Ingresos totales 10,3 14,1 7,9 2,0 2,7 7,7 2,2 5,1 16,5 14,5 21,9 9,4 
Ingresos tributarios 9,3 12,1 7,1 l,4 1,0 -1,8 0,9 1,6 11,4 11,7 14,7 6,7 

Gastos totales 11,0 18,0 10,7 2,0 2,9 8,7 2,4 5,8 16,9 15,4 26,7 11,6 

Gastos totales sin transf. territ. 8,2 13,2 18,3 20 2,9 8,7 2,4 5,8 16,9 15,4 26,7 11,6 
Funcionamiento sin Transf. territ. 4,9 8,0 17,8 1,1 l,4 6,6 1,3 1,8 8,6 7,3 11,2 9,8 

Transferencias territoriales 2,8 4,8 11,5 2,8 4,8 11,5 

Intereses deuda publica 1,3 2,3 22,6 0,1 0,3 15,3 0,1 0,2 1,5 2,8 12,1 

Gastos de capital 2,0 2,9 27,1 0,8 1,3 10,3 1,0 3,8 24,2 3,8 8,0 14,5 

Defici t / Superavit real -0,7 -4,0 -0,0 -0,2 -0,2 -0,7 -0,9 -4,9 

Participaci6n sobre el total 

Gobiemo Central Departamentos Municipios Dptos y municipios 

1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 

lngresos tribu tarios 80,0 82,3 11,9 6,7 8,1 11,0 20,0 17,7 

Gastos Totales sin transE. Terri. 64,9 60,5 16,0 13,4 19,1 26,1 35,1 39,5 
Funcionamiento sin Transf. Terr. 67,3 71,4 15,4 12,6 17,3 16,1 32,7 28,6 

Castos de capi tal 52,5 36,6 20,6 15,8 26,9 47,5 47,5 63,4 

Fuente: Gobierno Nacional: Operaciones efectivas Contis - Minhacienda. Gobiem os locales: 1990: Tornado de Wiesner E. "Colombia, Descentralizaci6n y Federa lismo 

Fiscal", Banco de Ia republica. 1997: UDT - DNP. 

La combinacion de los dos indica do res del 
Cuadro 4 que relacionan las transferencias terri­
toriales con el gasto total territorial y con los in-

Cuadro 4 
DESEQUILIBRIO VERTICAL TERRITORIAL 

Transferencias/ Gasto Total 
Ingresos Tributarios / Gasto Total 

Fuente. Cuadro 3. 

Departamentos y 
municipios 

1990 

63,1 
52,5 

1997 

55,9 
30,1 

gresos tributarios locales, muestra la importancia 

de las transferencias para financiar el gasto total 

y la menor contribucion de los recaudos de im­

puestos de los departamentos y municipios en 

la financiacion de su gasto. 

El mayor volumen de transferencias no al­

canzo a cubrir el mayor gasto territorial y per­

mitio ademas apalancar recursos mayores de 

credito. Hoy, departamentos y municipios pre­

sentan mayores deficit que a comienzos de la 

decada y una delicada situacion de endeuda­

miento, que de acuerdo con cifras oficiales, se 

extiende al 70% de los entes territoriales. Todo 
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indica la generalizacion de una poIitica de 

"restriccion bland a de presupuesto" por parte 

del Gobierno CentraP. 

C. Los gobiernos locales realizaron 
inversion en mayor proporcion que 
el gobierno central, pero hoy esta 
tendencia se ha revertido 

Otro cambio importante derivado del proceso 

de descentralizacion es la mayor responsabilidad 
asignada a los gobiernos locales para realizar 
inversion publica. La Formacion Bruta de Capital 
Fijo del sector publico presento una tendencia 
creciente hasta 1995 cuando alcanzo montos 
superiores al8,5% del PIB, registrando posterior­

mente un descenso cercano a tres puntos del PIB 
hasta 1999. Las Administraciones Publicas loca­
les duplicaron entre 1990 y 1994 el gasto en for­
macion bruta de capital fijo. A partir de alIi si­
guen la tendencia descendente que registra la 

inversion publica y privada en el pais. En los pri­
meros afios de la dec ada lainversionlocal supero 
la del nivel central, ritmo insostenible porque a 
partir de alii, el mayor gasto territorial se ha orien­
tado principalmente a la financiacion de gasto 
de funcionarniento, aun en el caso de las transfe­
rencias que originalmente se destinaron exclusi­
vamente al gasto de inversion6 (GrMico 1). 

La tendencia descendente de la FBKF publica, 
no tiene perspectivas de recuperarse porque, 
tanto la Administracion Central, como las Adrni-

nistraciones Locales, hoy presentan profundos 

desequilibrios fiscales y estas ultimas ademas 
graves problemas de endeudarniento. La recu­

peracion va a depender enteramente de las em­
presas publicas, ubicadas en sectores con poten­
cial de inversion (petroleo, energfa y comuni­

caciones) 0 bien en las grandes ciudades que co­
mo Bogota estan adelantando ambiciosos pro­

gramas de inversion publica 0 en los programas 
de reconstruccion del Eje Cafetero. 

D. El proceso de descentralizacion 
fortalecio el crecimiento del tamano 
del sector publico tanto en el nivel 
nacional como en ellocal 

A cornienzos de la decada pasada el sector 
public07 (Administraciones y Empresas Publicas 
en todos los niveles) era responsable de un nivel 

de gasto cercano al 28% del PIB, que se redujo 
cerca de 4 puntos del PIB con la crisis en la pri­
mera rnitad de los ochenta, para luego aumentar 
y situarse en un nivel cercano a127% a finales de 

la decada. Con el mayor gasto social ordenado 
por la Constitucion de 1991, reglamentado en 
las Leyes 60 y 100 de 1993, con la nueva legisla­
cion en materia de regaIias, ademas del sistema 
de cofinanciacion, el gasto se dispara y alcanza 
e143,7% del PIB en 1997 (Anexo 1). 

Como se aprecia en el GrMico 2, el gasto pu­
blico central y local aumenta en todos los sectores, 
en especial a partir de 1990. El subsector se-

Al respecto vease Acosta, Fainboim, Gutierrez, Zuluaga (1999), "Relaciones fiscales entre el Distrito Especial de Bogota y 
la Nacion. Publicado en este nlimero de Coyuntura Social. 

En efecto, el Acto Legislativo No. 001 de 1995, permitio, dependiendo de la categoria de municipio y del ano, la asignacion 
de la Participacion Municipal en los Ingresos Corrientes de la Nacion PICN, a financiar gasto de funcionamiento. 

Se utiliza aquf informacion de Cuentas Nacionales del Dane. 
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Grafico 1 
EVOLUCION DE LA FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO 
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Fuente: Dane (Cuentas Nacionales, base 1975) 1987-1996, Proyecci6n Fedesarrollo 1997-1999. 

guridad social comprende entidades en su ma­
yorfa nacionales, como Cajanal y el rCBF; por 
construccion se agrupan las entidades de 
seguridad social con el nivel central, razon por 
la cual no se observa aumento en el gasto local. 

En contravia de los preceptos para evitar los 
problemas fiscales en los procesos de descen­
tralizacion, en Colombia el gasto publico del ni­
vel central aumenta, en algunos casos, en mayor 
proporcion que el gasto local, cuando la compe­
tencia ha sido asignada a los gobiernos locales y Ie 

han sido transferidos los recursos. Es el caso de 

educacion y salud, muyespecialmente, (paneles 
A y B) Y en menor medida en vivienda (panel E), 

De acuerdo con las cifras del seguimiento a la 
descentralizacion del DNP (ejecuciones presu­
puestales que presentan algunas diferencias con 
las del Grafico 2), las entidades territoriales en 
Colombia durante 1997 invirtieron e12,41 % del 
PIB en salud y e12,3% del PIB en educacion. De 
dichos recursos el situado fiscalha sido la princi­
pal fuente de financiacion, garantizando e126,7% 

65 



COYUNTURA SOCIAL 

66 

Grafico 2 
RESPONSABILIDADES SECTORIALES DE GASTO PUBLICO ENTRE EL NIVEL CENTRAL 

(INCLUYE SEGURIDAD SOCIAL) Y EL NIVEL LOCAL" (% del PIB) 
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delgastoensaludye153%delgastoeneducaci6n. 

Le sigue la participaci6n municipal en los ingre­

sos corrientes de la Naci6n (PICN) que aporta 

un 25% del gasto en salud y un 16% en educaci6n 

(Graficos 3 y 4). Sin embargo la contribuci6n de 

las transferencias 0 de los recurs os propios varia 

sensiblemente dependiendo del tamano del 
municipio. 

Por otra parte sin desconocer la importancia 

de una buena administracion publica y la ne­

cesidad de que esta cuente con remuneraciones 

adecuadas, el panel c muestra el mayor incre­

mento en el gasto tanto en el nivel nacional co­

mo enellocal enel rubro "administracion publi­

ca general" que comprende las ramas Ejecutiva, 

Grafico 3 
EDUCACI6N. PARTICIPACI6N DE LAS 

DISTINTAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO 

• Rec. propios i;5% 1 
Confinanciaci6n 

3% 

Regalias l% ~rec.mllnic. l % 

Cr&t ilo 2% departamentos 5% 
--D Recu=s pmp;os 

Fuente: UDT - DNP. 

Siluado fiscal 
53% 

Legislativa y Judicial en los tres niveles de go­

bierno. 

En el nivel nacional, tal como ha sido expli­

cado detalladamente en otros estudiosB, la ten­

dencia creciente es el resultado del mayor gasto 

en los sectores justicia y defensa asi como en la 

rama legislativa y en los organismos de control. 

En el nivellocal, el incremento superior ados 

puntos del PIB en 10 corrido de la decada hasta 

1997, en los gastos que agrupa el sector "admi­

nistracion publica general", confirma crecimien­

tos exagerados en la contratacion yen los salarios 

en Departamentos y Municipios9. Para expre­

sarlo con las palabras de la exposicion de motivos 

del proyecto de Ley, por el cual se busca el sa-

Gnifico 4 
SALUD. PARTICIPACI6N DE LAS DISTINTAS 

FUENTES DE FINANCIAMIENTO 

Recursos de capital 

Venia de servicios 
21% 

Fuente: UDT - DNP. 

11% ---'--, _ _ 

Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997) lnforme Final. "El Saneamiento FiscaJ Compro­
miso de la Sociedad ". Tema IV. Defensa y Justicia. 

Contralorfa Genera l de la Republica (1999). Revista Economia Colombiana. Septiembre p . 52. 
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neamiento fiscal de las entidades territoriales, 

firmada por el Ministro del Interior y el Minis­
tro de Hacienda y Credito Ptiblico "las mayores 
transjerencias del gobierno central han es tado 
asociadas con mayores gastos de los gobiernos de las 
entidades territoriales, buena parte de los cuales se 
reflejan en crecimiento de las burocracias, inversio­
nes no prioritarias, despilfarro y corrupci6n " 10. No 

sorprende entonces los problemas fiscales de 
los tres niveles de gobierno comentados lineas 
atras. 

En sintesis, Colombia profundizo en 10 
corrido de la decada la descentralizacion. Hoy, 

los gobiernos territoriales son responsables de 
mas del 39% del gasto total de las administra­

ciones ptiblicas. Este mayor gasto ha sido finan­
ciado en mayor proporcion con transferencias, 
pues la participacion de los gobiernos locales 
en el total de ingresos tributarios ha decrecido 
(Cuadro 5). En efecto, Colombia presentaria ac­

tualmente el problema clasico de los procesos 
de descentralizacion en los que se incremento el 

Cuadro 5 
PARTICIPACI6N DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EL CONSOLIDADO DE 

GOBIERNOS CENTRALES 

En el total de gasto En el total de lng. trib utarios 

1990 1997 1990 1997 

Chile 7,2 8,5 6,4 7,0 
Peru 9,8 24,4 1,2 2,1 
Mexico 17,8 26,1 19,0 20,6 
Colombia 35,1 39,5 20,0 17,7 
Bolivia 17,7 36,3 15,1 19,1 
Brasil 35,3 36,5 30,9 31,3 
Argentina 46,3 43,9 38,2 41,1 

Francia 18,7 18,6 9,7 10,8 
Reino Unido 29,0 27,0 5,9 3,6 
Alemania 40,2 37,8 28,9 28,8 
Estados Unidos 42,0 46,4 33,8 32,9 
Canada 58,7 49,4 49,5 43,5 

Indonesia 13,1 14,8 2,9 2,9 
Malasia 20,2 19,1 3,7 2,4 
India 51,1 53,3 33,8 36,1 

Fuente: Colombia: CGR - Ejecuciones presupuestales. Otros paises: Informe Banco Mundial1999 - 2000. 

10 Ministerio de Hacienda y Credito Publico (1999), "El Ajuste Estructural de las Finanzas publicas". Proyectos d e Ley 
complementarios al Presupuesto de la Verdad. "Exposici6n de Motivos al proyecto de Ley por el cual se reforman la Ley 
136de 1994yel decreto 1222de 1986, se dictan normas tendientes a fortalecer la descentralizaci6n medianteel sanearniento 
fiscal de las entidades territoriales y se adoptan otras disposiciones". Pag.105. 
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gasto de los niveles locales del gobierno sin un 

fortalecimiento de su base tributaria. 

Como ha sido demostrado ampliamente, los 

gastos del sector publico total crecieron cerca de 

10 puntos del PIB en 10 corrido de la decada. En 

10 que corresponde al Gobierno Central, el incre­

mento en gastos por las transferencias terri­

toriales, explica parte del desequilibrio de sus 

cuentas, pero no podria senalarse como su causa. 

Los aspectos fiscales que se acaban de presentar 

indican que, a diferencia del desequilibrio fiscal 

del gobierno central, los deficit de los gobiernos 

locales no comprometen todavia la estabilidad 

macroeconomica del pais, pero presentan una 

tendencia preocupante si no se ajustan pronta­

mente los gastos de la administracion publica 

departamental y municipal. Ello significa un 

gran recorte en personal y en costos salariales. 

Adicionalrnente las crecientes transferencias, no 

obstante la existencia de una ley que restringia 

el endeudamiento territorial, apalancaron im­

portantes volumenes de credito que debilitaron 

financieramente la mayor parte de los depar­

tamentos y de algunos municipios. Como se 

vera, varias de las iniciativas que han sido pre­

sentadas como proyectos de Ley junto con el 

Presupuesto de la Verdad, se dirigen a comple­

mentar los programas de ajuste en los que viene 

trabajando el Ministerio de Hacienda para ra­

cionalizar el gasto local y para acrecentar su re­

caudo tributario. Enseguida se examinara si, no 

obstante los problemas fisc ales senalados, la 

descentralizacion en el pais permitio algunos 

logros en equidad y eficiencia en la provision de 

los servicios basicos por los gobiernos locales. 

III. Mejorola descenlralizacionla efi­
ciencia y la equidad en la provi­
sion de servicios sociales? 

Existe un gran interes por conocer los logros de 

eficiencia y equidad con la descentralizacion. 

Pese a una queja recurrente sobre las deficiencias 

de la informacion, y sobre la ausencia de un se­

guimiento sistematico y permanente, hay un 

conjunto de estudios elaborados por el Depar­

tamento Nacional de Planeacion, 0 por inves­

tigadores independientes, algunos de ellos pu­

blicados en este numero de Coyuntura Social, 

que aportan elementos para evaluar en termi­

nos de equidad y eficiencia al proceso. 

Precisamente, dentro de los informes de in­

vestigacion publicados en este numero de Co­

yuntura Social, se proponen metodologias alter­

nativas para responder a estas preguntas. Con 
base en el caso de las grandes ciudades y en par­
ticular del Distrito Capital, el estudio de Acosta 

et al (1999) aqui publicado concluye que el sis­
tema vigente de transferencias no ha logrado 

premiar el esfuerzo fiscal local, comprometiendo 

asi el objetivo de eficiencia. 

Esta seccion presentara un resumen para los 

principales sectores objeto de las transferencias: 
Educacion, salud, agua potable y saneamiento 

basicoll un resumen de los logros y de las prin­

cipales deficiencias encontradas. 

11 El situado fiscal se distribuye para educacion y para salud de maera que permita atender las necesidades de los usuarios 
actuales del sistema y avanzar en la poblacion potencial por atender y la inversion minima legal exigida con e180% de la 
participacion en los ingresos corrientes de la Naciones 30% en educacion, 25% en salud, 20% en agua potable y saneamiento 
basico y 5% en deporte y cultura. 
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A. Educaci6n 

En terminos de cobertura, tanto los infonnes of i­

ciales12
, como los de investigadores, en particu­

lar el estudio de Sanchez y Nunez (1999) publica­

do en este numero de Coyuntura Social, conclu­

yen importantes aumentos en la cobertura en 

educacion, especificamente en secundaria. Sin 

embargo subsisten problemas de equidad y 

eficiencia en la distribuci6n de los recurs os, de 

confusiones e incoherencias en las competencias 

entre Nacion, Departamento y Municipio y de 

falta de incentivos en las entidades territoriales 

para completar el proceso de descentralizaci6n. 

Los avances en focalizaci6n en los mas pobres 

fueron minirnos. 

As! mismo, no obstante que en 1997 con ex­

cepci6n de Choc6, todos los demas departa­
mentos quedaron certificados para el manejo de 

los recurs os del Situado Fiscal, el Departamento 

Nacional de Planeaci6n13 encuentra una gran 

debilidad institucional y falta de estirnulos para 

racionalizar plantas docentes y para arbitrar re­

cursos locales para complementar el pago de 

estas. As! mismo esta evaluaci6n inform a que la 

descentralizaci6n s610 ha llegado a los Depar­

tamentos, las competencias no han sido asu­

midas por los municipios. La distribuci6n del 

Situado ha favorecido a los municipios mas 

ricos y a las zonas urbanas, obligando a los 
municipios mas pobres a utilizar la mayor parte 

de sus participaciones municipales al pago de 
los docentes. Esto ha generado demand as cre­

cientes de recursos de la Naci6n a traves del 

Fondo Educativo de Compensacion. 

Los trabajos realizados por el Departamento 

Nacional de Planeaci6n, recogidos algunos por 

la Comisi6n de Racionalizaci6n del Gasto PU­

blic014 y en particular, un estudio recientemente 

realizado en Fedesarrollo 15 han senalado algunos 

problemas del esquema actual de financiaci6n 

de la educaci6n. En primer lugar, el sistema ac­
tual concentra casi todos los recursos en el pago 

de maestros y personal administrativo, cuyas 

.remuneraciones son fijadas mediante decreta 
nacional a comienzos de cada ano. La distribu­

ci6n territorial de los recursos se basa en la dis­
tribucion de las plantas en 1993, sin que la comu­

nidad escolar tenga ninguna injerencia sobre la 

asignaci6n de los recursos. El cos to medio por 

estudiante aument6entre 1993 y 1997, sinquese 

hayan detectado avances en la calidad de la 

educaci6n 

B. Salud 

Distintas evaluaciones de la evoluci6n del sector 

despues de las reform as (Ley 60 y Ley 100 de 

12 Departamento Nacional de Planeaci6n (1998) Revista Planeaci6n y Desarrollo. C6mo va la descentralizaci6n 1998. Vol. 
XXIX, No.4, octubre 

13 Departamento Nacional de Planeaci6n (1998) Revista Planeaci6n y Desarrollo. Op. cit. XXIX, No. 4, octubre. 

14 Comisi6n de Racionalizaci6n del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997) Informe Final "El Saneamiento Fiscal: un 
Compromiso de la Sociedad". Tema III . Descentralizaci6n. 

IS Mora, Humbero, Ulpiano Ayala, Catalina Gutierrez y Andres Velasco (1999) "Financiamiento de la Educaci6n por medio 
de subsidios a la demand a: Evaluaci6n de la viabilidad del sistema de capitaci6n" Mimeo Fedesarrollo. Julio 
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1993) coinciden en senalar que los principales 

logros fueron el aumento en cobertura, los ma­

yores recursos asignados al sector, tratados en 
la seccion anterior, y un nuevo esquema institu­
cionaP6. La poblacion afiliada a algun sistema 

de salud paso del 23,7% en 1993 a157,2% de la 

poblacion total en 1997. En particular se destaca 

que el acceso a los servicios de salud favorecio a 

los mas pobres, al registrar una afiliacion del 
47% de las personas del quintil de menores 

ingresos, de acuerdo con el articulo de Sanchez 

y Nunez (1999), publicado en este numero de 

Coyuntura Social. 

Se han senalado como principales problemas, 
en primer lugar, las inconsistencias entre la Ley 

60 y la Ley 100, expresadas basicamente en que 
estas disposiciones impulsaron formas diferen­
tes de financiacion publica de la salud y sus efec­
tos en la mala distribucion territorial de los re­

cursos. 

Se ha argumentado que los recurs os del sector 
sedan suficientes si se asignaran de manera 
eficiente17

• Un aspecto fundamental es, en este 
contexto, la asignacion equitativa en terminos 
territoriales. En efecto, sostenemos que los re­
cursos son suficientes siempre y cuando se logre 
una mayor equidad en la distribucion de los 
mismos. 

La partida global, antes de la reparticion 
territorial, garantiza suficientes recursos para 
ofrecerle a la poblacion mas necesitada el Plan 
Obligatorio de Salud. Sin embargo, en el nivel 

territorialla situacion es bien distinta. Como se 
ve en el Grafico 5 hay departamentos donde no 

existe problema financiero alguno para cubrir a 
la poblacion objetivo y otros donde ni siquiera 

alcanza para ofrecer el paquete limitado del re­
gimen subsidiado a toda la poblacion pobre y 

necesitada. Lo que es realmente preocupante es 

el hecho de que los recurs os nuevos que genero 
la reforma, donde no existia ninguna carga his­
torica y que si se podian distribuir de acuerdo a 

criterios puramente tecnicos, no se han utilizado 
para equilibrar la situacion descrita anterior­

mente. Los recursos de la subcuenta de solidari­
dad y garantia son recursos que deberian cana­

lizarse para cofinanciar a los municipios mas 
necesitados. Sin embargo, la distribucion hecha 
hasta el momenta responde solo parcialmente a 
este criterio. En el Grafico 6 se observa la asigna­

cion percapita de recursos del Fosyga compara-
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Fuente: Ministerio de Salud. 

16 Debates Coyuntura Social No. 11 (1998) "Como reorientar el sector salud: Retos y Desafios para los proximos 4 aftos". 
Noviembre. 

17 Comision de racionalizacion del gasto y la finanzas ptiblicas (1997) Op. cit. 
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Grafico 6 
RELACION ENTRE PARTICIPACION EN LOS INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION - PICN, 

SITU ADO FISCAL Y FOSYGA PERCAPIT A, 1997 
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da con la disponibilidad existente de recursos 

percapita. Se esperaria que entre mas baja sea 

esta ultima, mayor deberia ser la asignacion 

proveniente del Fosyga. Sin embargo esto no 
parece ser el caso. 

El logro de una mayor equidad territorial 
tiene mucho que ver con una re-evaluacion de la 

ley 60 y de los criterios que emplea, como tambien 
con una correcta focalizacion de los recursos ya 
existentes. El diseno de propuestas para avanzar 

en la reforma y garantizar la extension del 
asegurarniento, parece exigir en primer lugar el 

reconocirniento de la heterogeneidad regional. 

El exito del proceso de transicion en el esquema 

de financiarniento publico de la salud, pareciera 

depender de repensar las competencias, de 

sugerir esquemas intermedios de asociaciones 

para algunos tipos de municipios, -para el proce­

so de identificacion y asegurarniento de la po­
blacion, por ejemplo-, y de clara asuncion por 
los niveles centrales de las responsabilidades de 
aquellos que por su tamano no garantizan bue­

nos resultados, especialmente porque en estos 
no existen las ventajas de la competencia, ni al­
canza a llegar la supervision de la superinten­
dencia del ramo. Asirnismo, se requiere acelerar 

la transicion hacia subsidios a la demanda pues 
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todavia el 80% del situado fiscal financia la 

oferta de servicios. 

C. Agua potable y saneamiento basico 

A diferencia de otros sectores como salud y edu­

cacion, las transferencias automaticas de la 
Nacion no son el principal recurso del sectorl8. 

Aunque se registra un avance en las coberturas 

en las cabeceras municipales, en el sector rural 

las coberturas son minimas. Sanchez y Nunez 
(1999) advierten sobre la carencia de una politica 

de desarrollo de largo plazo, insuficiente parti­

cipacion de la inversion privada ypoca asistencia 
tt~cnica del Gobierno Central a los Municipios. 
Zapata (1999) en su articulo publicado en este 
ntimero de Coyuntura Social, senala los con­

£lictos entre la Ley 60 de 1993 y la Ley 142 de 1994 
sobre Servicios publicos. 

La responsabilidad conferida a los muni­
cipios en materia de agua potable y saneamiento 
basico asigna las funciones de los municipios 
sobre criterios de focalizacion del gasto hacia los 
mas pobres; mientras que la Ley 142 promovio 
la construccion de un aparato normativo para la 
gestion empresarial del sector, en algunos cas os 
sin tener en cuentas a las autoridades locales. 

Para los municipios de mayor tamafio, el 
modelo tuvo buenos resultados en terminos de 
amp liar las coberturas, sobre todo en las cabece­

ras municipales, y mejorar la calidad. No sucedio 
igual con los municipios pequenos y pobres con 
un alto indice de ruralidad. Para lograr avances 
en este sector se ha sugerido dirigir los recursos 

asignados mediante Ley 60 a las zonas rurales y 

exigir que el gobierno central asuma una mayor 

competencia enel caso de empresas de pequenos 
municipios, donde la regulacion vigente no 10-
grariaavancesencoberturaocalidaddelservicio. 

En general, las evaluaciones realizadas en 

estos tres sectores llaman la atencion sobre la ne­

cesidad de realizar algunas reformas a la descen­

tralizacion. En primer lugar la experiencia de 

los Ultimos seis afios, exige precisar las competen­

cias de cada nivel de gobierno, buscando meca­

nismos, formulas 0 arreglos transitorios que in­

corp oren la heterogeneidad territorial. 

En segundo lugar, en particulareneducacion 

y salud, es necesario introducir un sistema de 

asignacion de los recursos que consulte el costa 

de provision de los servicios en lugar del presu­
puesto historico. Este nuevo sistema de asigna­

cion, que buscaria corregir la mala distribucion 
territorial de los recursos, deberia adicionalmen­

te incentivar el uso de recursos locales para el 
logro de mejores resultados. La asignacion de 
recursos mediante el costeo per-capita buscaria 
ademas reemplazar los criterios de asignacion 
de la participacion municipal basados en el in­
dice de necesidades basicas insatisfechas, cuando 
la mayoria de los recursos de esta transferencia 

atienden basicamente salud y educacion. 

Aunque desde hace cerca de tres afios se ha 

discutido la necesidad de realizar un ajuste ala 
Ley 60 en el contexto de una Ley Marco que 

regule todo el proceso, atin su proyecto no ha 
sido presentado. 

18 Zapata, Juan Gonzalo (1999), "Modernizacion y regulacion del sector de agua potable y saneamiento basico; una cara mas 
del a descentralizacion. Publicado en este mimero de Coyuntura Social. 
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IV. Reformas propuestas 

En realidad las reformas propuestas reciente­
mente por la Administracion se orientan a con­
trolar el desequilibrio de las finanzas publicas. 

En general los ajustes propuestos nos parecen 
necesarios para enfrentar el corto plazo, pero 
creemos necesario fortalecerlos con un examen 

general de la descentralizacion, que no puede 
prod ucirse por fuera del contexte de la discusion 

de la Ley Organica que regule el proceso. Los 
seis anos transcurridos desde la aplicacion de 
las reform as dejan lecciones importantes que es 

necesario recoger para profundizar de manera 
sostenible este mandato irrevocable de la Cons­
titucion que es la descentralizacion. 

A. Proyecto de Acto Legislativo por el 
eual se modifiean los artieulos 356, 
357 Y 358 de la Constituci6n de 1991 

Por medio de esta reforma constitucional se 

propone respetar el valor real al que llegaron las 
transferencias territoriales (22% de los ingresos 
corrientes en el ano 2001 para la PICN y del 
24,5% de los ingresos corrientes para el situado 
fiscal a partir del 2000) y hacerlos evolucionar en 
adelante con la variacion de precios. Esta pro­
puesta busca recuperar la posibilidad de usar 

los impuestos como instrumento de estabiliza­
cion, adem as de evitar que en coyunturas rece­
sivas como la actual, se asigne financiacion in­
suficiente para los sectores sociales. 

En los noventa se realizo un importante es­
fuerzo, para aumentar la prop or cion de gasto 
orientada a los sectores sociales, particularmente 
a educacion y salud. En efecto, hoy llegamos a 
niveles cercanos a los paises de gasto social alto 
de America Latina. Seria por 10 tanto conveniente 

mantener el mismo porcentaje del PIB que al­
canzaron las transferencias en el ano en que se 
apruebe este proyecto, desligandolas de esta 
forma de los ingresos corrientes de la N acion. 

De los tres elementos de una transferencia 
(monto global, distribuci6n entre departamen tos 

o municipios, y uso sectorial de la transferencia) 
este proyecto s6lo pretende afectar el monto, 
queda pendiente resolver el problema de la 
asignaci6n territorial y del destine sectorial. 

B. Proyecto de Ley por el eual se dictan 
normas para financiar el pasivo pen­
sional de las entidades territoriales, 
se erea el fondo nacional de pensio­
nes de las entidades territoriales y 
se dictan otras disposiciones en ma­
teria prestacional . 

Este proyecto preve la des tina cion de una serie 
de recursos (nacionales y territoriales) para ge­
nerar las reservas y cubrir las obligaciones pen­
sionales en un plazo maximo de 30 anos. Sera un 
fondo vinculado al Ministerio de Hacienda, sub­
dividido en cuentas, en las cuales se adminis­
traran los recurs os correspondientes a cada una 
de las entidades territoriales. Tendra un Comite 
directivo conformado por el Ministerio de Ha­
cienda y Credito Publico, elMinisterio de Trabajo 
y Seguridad Social, el Ministerio del Interior, el 
Departamento N acional de Planeacion y por 
dos representantes de los Departamentos, Muni­
cipios y uno de los Distritos. Las fuentes finan­
cieras del fondo serian: 

• Los nuevos recursos del situado fiscal origi­
nados en los ingresos recaudados por concep­
to de impuestos a las transacciones financie­
ras (para pasivos pensionales en las areas de 
salud y educacion). 



• El incremento porcentual propuesto en la 
Constitucion en la participacion de los muni­

cipios en los ingresos corrientes de la nacion 

PICN a partir del 2000. 

• 20% de los recursos del Fondo N acional de 
Regalias, destinados a financiar proyectos 

prioritarios de las entidades territoriales. 

• 10% de los recursos de las privatizaciones 
nacionales, destinados a financiar pasivos 

pensionales en las entidades en las cuales de­

sarrolla su actividad principal las entidades 

privatizadas. 

• Un monto equivalente al10% de los recursos 
que los particulares inviertan en entidades 

con participacion mayoritaria de la Nacion. 

• 20% de los bienes cuyo dominio se extinga a 
favor de la Nacion. 

• E130% del producto de la enajenacion de ac­
ciones 0 activos de las entidades territoriales. 

• E130~10 del cobro del impuesto de registro de 
propiedad de los Departamentos. 

• Un porcentaje de los ingresos corrientes de 
cada entidad departamental, desde e15% en 
e12001 hasta el10% en e12006. 

• La explotacion del Loto Nacional que se 
creani con base en esta Ley. 

• EL 50% del impuesto de timbre de la N acion. 

19 Ministerio de Hacienda (1999) op. cit. 
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C. Proyecto de Ley por el cual se fija el 
regimen propio del monopolio ren­
tistico de juegos de suerte y azar 

Este proyecto busca garantizar recurs os para la 

salud obtenidos de la explotacion del juego de 

azar. Se justifica porque el costa de esta actividad 

en Colombia alcanza e165% de las ventas, cuando 

el patron internacional es 13% solamente. As! 

mismo los ingresos fiscales representan en otros 

paises cerca del 32% de las ventas, mientras en 

Colombia apenas representan el13%. Este pro- . 

yecto Ie otorga la titularidad del monopolio ren­

tistico a los departamentos, distritos y muni­

cipios. Se proyecta obtener recursos cercanos a 

los 4 bill ones de pesos entre el 2000 y el 2005. 

D. Proyecto de Ley de saneamiento 
fiscal de las entidades territoriales 

Este proyecto argumenta la necesidad de me­
didas de saneamiento fiscal de las entidades te­

rritoriales, debido a que cada peso adicional de 
transferencias a las entidades terrioriaies ha sig­
nificado gastos superiores a los 1,72 pesos en los 

municipios y de 1.63% en los departamentos19
• 

Ello ha contribuido a la crisis financiera por la 

que atraviesan las entidades territoriales. Se 

proponen un conjunto de medidas para forta­
Iecer los ingresos propios as! como la racionaliza­

cion de los gastos de funcionamiento de la entida­

des territoriales. Se propone una categorizacion 

de los departamentos de acuerdo con su po­
blacion e ingresos corrientes de libre disposicion 

y una actualizacion de la de los municipios para 
que el proceso de racionalizacion sea viable. 
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• Se busca que los gastos por concepto de no­
mina oficial sean acordes a los ingresos co­
rrientes de libre disposicion recaudados por 
los departamentos y los municipios. Para 
ello se prop one limitar los periodos de sesio­
nes de las asambleas y consejos, para que se 
paguen honorarios a diputados y concejales 
durante un mimero limitado de sesiones. 

• Asi mismo se limitan las contralorias y per­
sonerias en aquellos municipios en los cuales 
no existe capacidad financiera. Solo los 
municipios y distritos clasificados en cate­
go ria especial y primera podran tener 
contralorias y personerias. 

• Los gastos de funcionamiento de los depar­
tamentos de categoria primera, no podran 
superar e150% de sus ingresos corrientes de 
libre destinacion, los de categoria 2 el 60%, 
los de categoria 3 y 4 el 70%. 

• Se proponen tambien reglas para la transpa­
rencia de la gestion departamental y municipal 
a traves del fortalecimiento del regimen de 
inhabilidades e incompatibilidades del os Go­
bemadores, alcaldes, diputados, concejales. 

E. Proyecto de Ley de Racionalizacion 
del Gasto Publico. 

Este proyecto: 

• Establece la irretroactividad de las cesantias 
para el servicio publico en general. 

• Se unifica el regimen de liquidacion de ce­
santias 

• Se establecen reglas claras y uniformes en 
to do proceso de reestructuracion y se funda­
menta la prohibicion general de percibir dos 
asignaciones del Tesoro Publico. 

• Se limita el monto de las negociaciones colec­

tivas y se establece la necesidad de solicitar 
aprobacion del Confis para evaluar las pro­
puestas de negociaciones colectivas con sin­

dicatos del sector publico. 

v. Conclusiones 

Para consolidar la descentralizacion se requiere 

en primer lugar corregir los desequilibrios exis­
tentes en los distintos niveles de la administra­

cion, central departamental y territorial. Las ini­

ciativas legales comentadas se dirigen funda­
mentalmente a superar este problema. Como 10 

prop one el proyecto de acto legislativo en pro­
ceso de discusion, es necesario desvincular las 

transferencias de los ingresos corrientes de la 
N acion, pero debe asegurarse que su proporcion 
con respecto al PIB no disminuya. Esta pendiente 
ademas la revision integral de las reglas del 
juego y el diserro de incentivos que corrijan el 
rumbo del desarrollo local. El mejor contexto 

para su discusion seria un proyecto de Ley Mar­
co territorial que regule todo el proceso. 

La experiencia obtenida en los ultimos 6 
arros de aplicacion de la Ley 60, podria ayudar a 
precisar competencias y responsabilidades de 
los distintos niveles. En este aspecto, ademas de 
las responsabilidades en materia de servicios 
basicos hoy definidas, es necesario abordar el 
tema de las competencias locales en otras mate­
rias como por ejemplo el de las funciones civiles 
de la policia. 

Seria tambien tarea de esta Ley marco, deter­
minar las opciones para los casos de entidades 
territoriales inviables financieramente, entre 
elias, su posible asociacion con otros entes locales. 
Este debate deberia complementarse con el 



estudio de las mejores opciones locales de recau­

do de ingresos que complementen las transfe­

rencias. Estas ultirnas requieren una modifica­

cion de los criterios de asignacion y hay consenso 

sobre las ventajas en terminos de mayor efi­

ciencia de un costeo per capita, precedido de 

una transicion. Al respecto el Plan de Desarrollo 

proporciona algunasherrarnientas en esta direc­

cion, pero no perrnitirian un avance muy rapido. 

Es necesario ademas una mayor autonomia 

local en la asignacion de los recursos entre 

sectores, que vincule una discusion de las metas 

que se quieren obtener y del complemento nece­

sario de las transferencias con los recursos lo­
cales. 

La determinacion de los costos per-capita de 

los servicios debe contemplar, por ejemplo en el 

caso de la educacion la provision para el pago de 

pensiones, que hoy no hace parte de los calculos 

iniciales. Como 10 senala un estudio reciente de 
Fedesarrollo antes citado (Mora et al. (1999)) la 
introduccion de un sistema de capitacion supone, 

adem as de definir metas de calidad, destinar 
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recursos para lograr una nivelacion de las con­

diciones iniciales de los entes territoriales que 

haga sostenible la transicion hacia el esquema 

propuesto. Una irnportante sugerencia de este 

estudio es involucrar porciones de irnpuestos 

locales, como el predial, para complementar los 

recurs os de las transferencias y lograr las metas 

que se fije la entidad territorial. 

Esta agenda requiere adem as adecuar varias 

de las normas de fijacion de salarios que rigen 

para algunos sectores. Las remuneraciones de­

ben fijarse localrnente y no como hoy sucede por 

el gobierno Nacional. Si se avanza hacia una 

gestion autonoma de los principales servicios, 

es necesario remover esta inconsistencia. 

Tal vez el mayor reto de la descentralizacion 

es el de ayudar a resolver los problemas politicos 
del pais. No parece que el proceso tal como se ha 

venido desarrollando pueda realizar un aporte 

significativ~ en este frente. Los problemas de le­
gitirnidad que buscaronresolverse con gobiemos 

locales mas autonomos no parecen tener aUn 
result'ldos palpables. 
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Anexo 1 
GASTO TOTAL DEL SECTOR PUBLICO' CENTRAL, SEGURIDAD SOCIAL Y LOCAL SEGUN FINALIDAD (% del PIB) 

1973 

1974 

1975 

1976 

1977 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

1987 

1988 

1989 

1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

1995 

1996 

1997 

Prom 90-97b 

TCA 90-97" 

90-97" 

Educacion 

C l T 

1,6 1,3 2,9 

1,5 1,9 3,4 

1,4 1,9 3,3 

1,2 1,9 3,1 

0,8 2,1 2,9 

0,8 2,1 2,9 

0,9 2,2 3,1 

0,9 2,3 3,2 

0,9 2,5 3,3 

0,8 2,7 3,5 

0,9 2,7 3,6 

0,9 2,8 3,7 

1,0 2,5 3,5 

0,9 2,4 3,3 

0,9 2,4 3,3 

0,8 2,4 3,2 

0,8 2,5 3,3 

0,8 2,3 3,2 

0,8 2,3 3,1 

1,7 2,3 4,0 

1,3 2,5 3,8 

1,0 2,5 3,6 

1,6 2,7 4,3 

1,6 2,8 4,3 

1,6 2,9 4,5 

1,3 2,6 3,8 

10,5 3,0 5,2 

0,8 0,5 1,3 

C Central y Seguridad Social 

L Local 

T Total 

S.lud y 

Sanidad 

C l T 

0,3 0,7 1,0 

0,2 0,7 0,9 

0,3 0,6 0,9 

0,2 0,7 0,9 

0,2 0,6 0,7 

0,2 0,6 0,8 

0,2 0,8 0,9 

0,2 0,9 1,2 

0,2 1,0 1,2 

0,2 1,0 1,2 

0,2 1,0 1,2 

0,1 0,9 1,1 

0,2 1,2 1,4 

0,2 1,1 1,3 

0,2 1,1 1,3 

0,2 1,2 1,4 

0,2 1,0 1,2 

0,2 1,1 1,2 

0,1 1,0 1,1 

0,2 0,9 1,1 

0,2 1,6 1,8 

0,4 2,1 2,5 

1,2 1,9 3,2 

1,1 2,6 3,7 

1,1 2,6 3,7 

0,6 1,7 2,3 

31,4 13,6 17,2 

1,0 1,5 2,5 

Seguridad Social 

y Asistencia Social 

C l T 

1,4 0,3 1,7 

1,2 0,2 1,4 

1,4 0,1 1,6 

1,3 0,1 1,5 

1,6 0,3 1,9 

1,7 0,3 2,0 

2,2 0,3 2,5 

2,1 0,4 2,5 

2,6 0,4 3,0 

2,2 0,4 2,6 

2,3 0,4 2,6 

2,2 0,3 2,6 

2,3 0,1 2,4 

2,3 0,1 2,4 

2,3 0,1 2,4 

2,5 0,1 2,6 

4,4 0,2 4,6 

2,9 0,2 3,1 

2,8 0,2 2,9 

3,1 0,2 3,3 

3,4 0,1 3,5 

4,1 0,1 4,2 

4,7 0,1 4,8 

5,2 0,1 5,3 

5,3 0,1 5,4 

3,9 0,1 4,1 

8,8 -3,9 8,4 

2,4 0,0 2,3 

a Ad ministraciones Publicas y empresas publicas, Ver anexos 2 y 3. 

Promedio de la participacion en el pm 1990 -1997. 

C Tasa de crecimiento promedio anual de 1a participacion en el PIB 1990 -1997. 

d Diferencia de la partidpacion en el PIB 1990 - 1997. 

Vivienda 

C l T 

0,3 0,0 0,4 

0,4 0,1 0,5 

0,3 0,0 0,3 

0,3 0,0 0,3 

0,3 0,0 0,4 

0,3 0,1 0,3 

0,3 0,0 0,3 

0,4 0,1 0,5 

0,2 0,1 0,2 

0,4 0,1 0,5 

0,3 0,1 0,4 

0,4 0,1 0,5 

0,2 0,1 0,3 

0,3 0,1 0,4 

0,2 0,1 0,4 

0,1 0,2 0,3 

0,2 0,2 0,4 

0,2 0,2 0,3 

0,2 0,2 0,3 

0,2 0,2 0,4 

0,1 0,3 0,4 

0,2 0,3 0,4 

0,5 0,5 1,0 

0,5 0,5 1,1 

0,5 0,5 0,9 

0,3 0,3 0,6 

17,2 13,9 15,5 

0,3 0,3 0,6 

Oefensa 

C l T 

1,0 0,0 1,0 

0,8 0,0 0,8 

0,9 0,0 0,9 

0,8 0,0 0,8 

0,9 0,0 0,9 

0,9 0,0 0,9 

1,0 0,0 1,0 

1,1 0,0 1,1 

1,1 0,0 1,1 

1,1 0,0 1,1 

1,4 0,0 1,4 

1,2 0,0 1,2 

1,3 0,0 1,3 

1,1 0,0 1,1 

1,1 0,0 1,1 

1,3 0,0 1,3 

1,4 0,0 1,4 

1,4 0,0 1,4 

1,3 0,0 1,3 

1,4 0,0 1,4 

1,6 0,0 1,6 

1,7 0,0 1,7 

1,7 0,0 1,7 

2,2 0,0 2,2 

3,0 0,0 3,0 

1,8 0,0 1,8 

11,4 0,0 11,4 

1,6 0,0 1,6 

Administrac ion 

Publica General 

C l T 

2,2 0,9 3,1 

1,9 0,9 2,8 

2,1 1,0 3,0 

1,9 1,0 2,9 

1,8 1,0 2,8 

1,9 1,0 2,9 

2,1 1,2 3,4 

3,2 1,3 4,5 

2,4 1,4 3,8 

2,4 1,6 4,0 

2,5 1,6 4,2 

2,6 1,7 4,4 

2,5 1,8 4,2 

2,4 1,7 4,1 

2,2 1,9 4,1 

2,6 2,0 4,6 

2,7 2,2 4,9 

2,6 2,3 4,9 

2,4 2,3 4,7 

5,4 2,5 7,9 

4,6 2,7 7,3 

4,1 2,6 6,7 

4,1 2,7 6,8 

3,8 3,2 7,0 

5,3 4,5 9,8 

4,0 2,8 6,9 

10,8 10,3 10,6 

2,7 2,2 5,0 

Fuente: 1973 - 1995 DNP - Mision Socia\, con base en Dane F-400; 1996-1997: Calculos Misi6n Social con base en ejecuciones presupuestales CGR. 

Servicios 

Economicos 

C l T 

3,5 1,0 4,5 

3,0 1,1 4,1 

3,3 0,8 4,1 

2,7 0,9 3,6 

6,7 0,8 7,5 

11,6 0,8 12,4 

11,9 0,9 12,8 

13,3 1,1 14,4 

9,0 1,3 10,3 

9,3 1,2 10,4 

8,9 1,1 10,0 

8,6 1,1 9,8 

8,2 1,1 9,3 

12,5 1,1 13,6 

9,2 1,3 10,5 

8,2 1,3 9,5 

8,6 1,6 10,2 

8,4 1,6 9,9 

8,7 1,8 10,4 

6,1 1,9 8,0 

4,2 1,9 6,0 

4,3 2,3 6,6 

5,5 1,8 7,3 

5,6 2,7 8,3 

6,1 2,9 8,9 

6,1 2,1 8,2 

-4,6 9,1 -1,5 

-2,3 1,3 -1,0 

Resto 

C l T 

1,8 0,3 2,0 

1,4 0,2 1,7 

1,6 0,2 1,9 

1,4 0,2 1,7 

1,3 0,2 1,4 

1,2 0,2 1,4 

1,4 0,1 1,5 

0,5 0,1 0,6 

1,4 0,1 1,5 

1,4 0,1 1,5 

1,5 0,1 1,6 

1,6 0,1 1,7 

1,8 0,1 1,9 

2,8 0,1 2,9 

2,8 0,1 2,9 

3,1 0,2 3,2 

3,4 0,2 3,5 

3,2 0,2 3,4 

3,3 0,2 3,5 

4,1 0,2 4,3 

3,5 0,3 3,7 

5,5 0,3 5,8 

3,5 0,4 3,9 

4,8 0,3 5,0 

6,9 0,2 7,2 

4,3 0,3 4,6 

11 ,7 1,4 11,6 

3,8 0,0 3,8 

Tot. l 

C l T 

12,0 4,6 16,6 

10,5 5,1 15,6 

11,3 4,7 16,0 

10,0 4,9 14,9 

13,6 4,9 18,5 

18,7 5,0 23,7 

19,8 5,6 25,4 

21 ,7 6,2 27,9 

17,7 6,8 24,5 

17,8 7,1 24,9 

18,0 7,1 25,0 

17,8 7,1 24,9 

17,4 6,9 24,3 

22,4 6,8 29,2 

18,9 7,1 26,0 

18,8 7,3 26,1 

21,7 7,9 29,7 

19,6 7,8 27,4 

19,6 7,9 27,5 

22,1 8,3 30,4 

18,8 9,3 28,1 

21,2 10,3 31,5 

22,9 10,1 33,0 

24,8 12,1 36,9 

29,9 13,7 43,5 

22,4 9,9 32,3 

6,2 8,4 6,8 

10,2 5,9 16,1 



Anexo 2 
DECRIPCION DE LOS COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO paR FINALIDAD 

Educacion 
Ad ministracion Ministerio de Educacion, Secretarias departamentales y municipales de educacion. Icfes. Icetex.Construcciones. 
Educacion elemental, construccion nuevas escuelas, pago de profesores. 
Educacion secundaria, capacitacion del magisterio Inem, politecnicos, normalista, construciones. 
Educacion wtiversitaria, especiali zacion profesional, ensenanza superior no universitaria, becas, construciones. 
Sena. Vocacional. Religiosa. Agropecuaria Industrial. Comercial. Enfermerfa. Artfstica. Conserva torio. Granjas Infantiles. Becas. Educacion por Radio y TV. 
Educacion de Adu ltos. Accion Cultural Popular. Instituto Nacional. Restaurantes escolares. Construcciones y conservaciones relacionadas. 

Salud y Sanidad 
Administracion Minsalud , Capacitacion del Personal. Instituto Nacional de Cancerologia. Instituto Nacional de Salud . Investigacion. Construcciones 
Hospitales, Centros de Salud, Manicontios, Lazaretos. Fondo Nacional Hospitalario. Sanatorios. Construcciones 
Campaiias de vacunacion, reconocimiento de cancer. Erradicacion de la Malaria (SEM). Control de la natalidad. Donacion de sangre. Construcciones. 

Seguridad Social y Asistencia Social 
Cajanal, ISS, Caprecom, Caja de Sueldos de Retiro de las FF.MM. Caja de Prevision Social de la Superbancaria. Corp.social de la Supersociedades. 
Hospital Militar Central. Cajas de Compensacion Fantiliar. Construcciones para fines relacionados. Incluye los pagos a personas por enfermedad 0 accidente. 
Pensiones de jubi lacion tanto para empleados del gobierno, civiles y militares, y particulares. Subsidio famibar para excombatientes, viudas y huerfanos. 
ICBF y program as relacionados con cuidado de ancianos, nin~s, incapacitados, enfermos mentales y proteccion de la familia. Construcciones. 

Servicios Publicos Generales 
Organism os ejecutivos: Presidencia, Gobernaciones y Alcaldfas, Ministerio del Interior, Contra lorfa General de la Republica, Contralorfas regionales 
Organismos legislativos: Congreso, Consejos locales 
Orden Publ ico y SS: DAS, MinJusticia, Policia Nacional y su Fondo Rotatorio, Rama jurisdiccional, Procuradurfa, Defensa Civil Colombiana 
lnvestigacion general y ambiental. Desarrollo ambienta l 

Vivienda 
Ordenacion urbana y rural. Recoleccion de basuras. Alcantarillado. Otros. 

Defensa 
Ministerio de Defensa, Indumil, Fondos Rotatorios Militares. 

Servicios Economicos 
Mintransporte. Mindesarrollo. Mincomex. Superintendencias: Bancaria, Sociedades, Industria y Ccio., de Control de Cambios. IGAC. Construcciones. 
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Incluye dependencias encargadas de conciliacion laboral, agencias de empleo y otros relacionados. 
Min. Agricultura. Adman y programas de apoyo para la agric. y ganad., silvicult., pesca caza y prod . agrfcolas nuevos. Oficinas veterinarias. 
Program as para el apoyo del control de precios agrfcolas, program as de regadios, programas de apoyo a agricultores 
Ministerio de Minas y Energia. ICA. Asistencias relacionadas con el desarrollo de la minerfa. IF!, ICONTEC, AICSA 
Asistencias relacionadas con el desarrollo de la industria manufacturera y de la Industrias Licoreras. Ferias y exposiciones industri ales. Mataderos. 
Electr icidad : ICEL. Interconexion Eiectrica S.A. ISA. CORELCA. Program as de asistencia a la produccion, transmision y distribucion de energfa electrica. 
Gasy vapor: Programas de promocion, reglamentacion, investigacion y asistencia a esta actividad. 
Agua potable y Saneamiento: Acueductos y alcantari ll ados. Programas de asis tencia para actividades relacionadas con el sector. 
Carreteras interurbanas y urbanas. Vfas navegables. Transporte maritimo y aereo. Ferrocarri les. 
Comunicaciones: Telecom, Adpostal. Administracion y programas para el desarrollo de las comunicaciones. 
Empresa Nacional de Telecomu nicaciones TELECOM. Administracion Postal 
Turismo: Corporacion Nacional de Turismo. Promocion y reglamentacion del turismo. 
Conservacion de tierras y recursos hidricos, Control de inwldaciones, proteccion medio ambiente (bosques, aire, clima y ruido). 
Otros servicios economicos y Financieros. 
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Administraciones Ptiblicas 

Anexo 3 
ADMINISTRACIONES PUBLICAS 

Este sector esta constituido por todas las instituciones que producen servicios de los llamados colectivos, es decir, prestados 
a la comunidad en su conjunto, y / 0 realizan operaciones de redistribucion del ingreso y de la riqueza nacional. Lo conform an 
las tresramas del poder publico: Ejecutiva, Legislativa y Judicial, junto con los organismos de control fi scal de caracter nacional, 
departamental y municipal. Se subdivide en tres subsectores: 

Administraciones Ptiblicas Centrales: Organismos de competencia y financiamiento nacionales 

Estado 0 Gobiemo Nacional: Rama legislativa; Control Fiscal; Rama Ejecutiva; Ministerios; Departamentos Administrativos; 
Superintendencias; Registraduria Nacional; Rama Jurisdiccional; Ministerio Ptiblico. 

Institutos descentralizados Nacionales: producen servicios colectivos y su financiacion proviene de recursos del Estado 0 de 
contribuciones obligatorias; usualrnente tienen la forma juridica de Establecimientos Ptiblicos. Se excluyen los establecimientos 
de seguridad social, los de vocacion principalrnente financiera y aquellos que reciben ingresos por la venta del servicio 
prestado tales como Adpostal, Telecom e Inravision. . 

Administraciones Ptiblicas Locales: Organismos de competencia y financiamiento departamental y municipal 

Unidades de la adrninistracion local cuya accion se limita a una region geografica; comprende gobiemos departamentales y 
municipales, institutos descentralizados. Se incluyen los fondos educativos regionales y los servicios seccionales de salud. 
Tambien incluye instituciones sin arumo de lucro financiadas y controladas por administraciones locales. 

Administraciones Ptiblicas de Seguridad Social: Organismos nacionales y locales de Seguridad Social 

Entidades cuya actividad principal consiste en efectuar operaciones de redistribucion del ingreso bajo la forma de prestaciones 
sociales ya sea en dinero, servicios medicos asistenciales 0 en otros servicios. Ademas de las entidades normalrnente 
reconocidas que curnplen funciones de seguridad social- ISS, Cajanal, etc, - se incluyen las Cajas de Compensacion Familiar, 
pues aunque no son entidades publicas, son controladas por el gobiemo. 





La remuneracion y el mercado de trabajo 
de los maestros publicos en Bogota 

I. Introducci6n y resumen 

Este trabajo indaga la evolucion de las condi­

ciones de remuneracion de los maestros publicos 

del Distrito Capital de Bogota. En primer lugar, 

apreciando su crecirniento absoluto durante el 

periodo 1995-1998, durante el cual se efectuo 

una politica nacional compensatoria orientada 

a mejorar la posicion de los maestros frente a los 

demas empleados publicos. Durante dicho pe­

riodo aumentaron las asignaciones basicas, y 

tambien se crearon 0 aumentaron prirnas com­

plementarias. Al rnismo tiempo, tuvo lugar el 

ordinario ascenso de los maestros dentro del es­

calafon, que tambien mejora sus remunera­

ciones. Este trabajo busca tarnbien establecer la 

manera como los aumentos en remuneraciones 

se descomponen en mejoras de las asignaciones 

basicas, otros beneficios monetarios, ypor cuenta 

de los ascensos dentro del escalafon. Este anruisis 

se realiza comparando la informacion de las no-

Ulpiano Ayala 0.1 

Carolina Soto L. 
Lorena Hernandez R. 

minas de do centes del Distrito de diciembre de 

1995 y noviembre de 1998, fechas para las cuales 

fue proporcionada la informacion respectiva. 

En segundo termino, el estudio compara la 

evolucion de las asignaciones basicas de los maes­

tros publicos con las de los demas empleados 

publicos, empleando como referencia las de los 

del nivel central nacional, y tomando en cuenta 

equivalencias de requisitos para los diferentes 

grados de la carrera y niveles del escalafon. El 

ejercicio se realiza con base en los decretos que 

establecenlos aurnentos y asignaciones salariales 

basicas de los maestros y de los profesionales 

del sector publico nacional, nivel central, para 

1994 y 1998. 

En tercer lugar, se ha aprovechado la informa­

cion de las Encuestas de Hogares del Dane de 

Junio de 1994 y Junio de 1998, para realizar un 

estudio comparativo del comportarniento de los 

Investigador Asociado de Fedesarrollo, Investigadora y Asistente de Fedesarrollo respectivamente. Informe presentado 
a la Secretaria de Educacion de Bogota. Se agradece la colaboracion del personal de la Direccion de Planeacion de la 
Secretarfa de Educacion, informacion suministrada por el Proyecto de Hojas de Vida y por el SISE. 
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ingresos laborales de los docentes ptiblicos del 
Distrit02

, £rente a los docentes privados, otros em­

pleados ptiblicos, y los demas asalariados del sec­
tor privado. Este analisis esel que permite apreciar 
las remuneraciones y su evolucion en el contexte 
del mercado de trabajo para los maestros, per­

mitiendo establecer el significado y efecto de la 
contratacion ptiblica, £rente a las oportunidades 
del mercado, y estableciendo el debido control 

por las demas caracteristicas que inciden en el 
mercado, tanto el capital humano, educacion y 

experiencia, como el genero, y otras condiciones 
de la oferta. La prueba de fondo de la mejora de la 
situacion relativa de los maestros es la concerni­
ente al mercado de trabajo. 

Aprovechando la informacion de las en­
cuestas de hogares tambien se ha realizado un 

ejercicio simple de comparacion de la ubicacion 
de las remuneraciones de los maestros publicos 
dentro de la distribucion de ingresos laborales, 
asi como de la ubicacion de sus hogares dentro 
de la distribucion de ingresos familiares de la 
ciudad, en las dos fechas de interes. 

Por tiltimo, se realizo una entrevista en algu­

nos (31) colegios privados3, indagando acerca 
de las caracteristicas generales y las condiciones 

de remuneracion y contratacion de los maestros 
de dichos colegios, como grupo de control, con 
el fin de tener una aproximacion complementaria 
al mercado laboral de maestros en el Distrito. 

Los resultados sobre la evolucion de las remu­
neraciones de acuerdo con nomina, muestran 

un incremento agregado del orden de 32,9% real 

entre las fechas sefialadas, equivalente a un 
9,93% anual, frente a una mejora real promedio 

de las asignaciones basicas del 3,56% anual. La 

mejora total proviene en gran parte de despla­
zamientos dentro del escalafon, y de prestaciones 
complementarias creadas 0 aumentadas durante 

este periodo. Tambien hay alta correlacion entre 

aumentos por este tiltimo concepto y ascensos 
dentro del escalafon. 

Al comparar las evoluciones de las remu­
neraciones basicas de los maestros del distrito y 

los demas empleados ptiblicos, se observa que 
entre 1994 y 1998, los incrementos para los maes­
tros han side superiores, pero hasta el equi­

valente al grado 10 del magisterio y 15 del sector 
ptiblico nacional, ya que en niveles superiores 
ha side mayor el aumento basico para el resto 

del sector ptiblico. La brecha entre las asigna­
ciones basicas de maestros y demas empleados 
ptiblicos de igual calificacion ha disminuido, 
pero se mantiene en un nivel superior al 50%, 

ignorando las diferencias en jornadas. 

Los resultados de las estimaciones econo­
metricas a partir de las Encuestas Nacionales de 

Hogares permiten tambien apreciar en general 
un progreso de los diferenciales de ingresos 
frente a otros grupos comparables que compiten 
en el mercado laboral. Los factores asociados 
con el mercado laboral, retornos al capital hu­
mano, mantienen algunas diferencias entre 
maestros y el resto, pero se observa convergencia 
de los mismos en el tiempo. 

Las Encuestas de Hogares del Dane no permiten discriminar los maestros de primaria y secundaria de los demas docentes, 
bien sea de educaci6n superior u otros tipos de educaci6n. Dichos maestros representan cerca de un 85% de los docentes 
pliblicos, pero apenas un 50% de los docentes privados. 

Caracterizados por estar ubicados en zonas de alta demand a, con alurnnos pertenecientes a los estratos 2 0 3. 
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En contraste con ello, los efectos de otros de­
terminantes de los ingresos laborales, la perte­

nencia al sector ptiblico, el genero y el estado ci­
vil, no muestran uncomportamiento convergen­

teo A pesar que la pertenencia al sector ptiblico, 
con su fijacion centralizada de salarios, deberia 
reducir diferenciales por sexo 0 estado civil, y 

dejar solo un diferencial ptiblico uniforme, 10 
que ello produce son aumentos salariales desvin­
culados de la productividad y del capital huma­

no y una selectividad del acceso que se asocia 
con 10 cerra do del grupo de maestros ptiblicos y 
con preferencias diferenciadas por aspectos del 
empleo tales como las jornadas mas cortas de los 
docentes. Estos factores mas bien surten efectos 

de acuerdo con las negociaciones, la automati­

cidad de los ascensos, la composicion por genero .. , 
y posicion en el hogar de la planta de maestros. 

Los do centes ptiblicos han ido mejorando su 
ubicacion dentro de la distribucion de ingresos 
de los ocupados de la ciudad, y el 76% ya se en­
cuentra en tres deciles superiores. Los hogares 
de los mismos tambien han ido mejorando su 
posicion respecto a los demas hogares, y el 84% 
se encuentra en los tres deciles superiores. Tam­
bien es llamativo que la distribucion de los ho­
gares de los do centes sea todavia mas sesgada a 
la derecha (mayores ingresos) que la de los do­
centes mismos, 10 que se explicaria por la mayor 
proporcion de maestras en hogares con dos 
perceptores de ingresos. 

Por su parte, las entrevistas a los colegios pri­
vados indican que los maestros ptiblicos estan 
mejor remunerados que los privados, porque a 

pesar de que la asignacion basica por escalafon 

es la misma en ambos casos, las prestaciones con 
que cuentan los docentes oficiales son superiores 
en ntimero y magnitud, y sus jornadas efectivas 

son mas cortas. Igualmente, en el magisterio 
oficial se presenta una mayor concentracion de 

docentes con escalafones altos (entre 11 y 14) Y 
la edad promedio es tambien mayor4

• 

La movilidad dentro del escalafon oficial es 

mucho mayor, pero el acceso es restringido por 
el estancamiento de la planta ptiblica. El efecto 
probable es el de que pese al mayor costo del 
personal oficial, por los movimientos faciles y 

casi automaticos dentro del escalafon y las pres­
taciones complementarias, ella no imp Ii que la 
seleccion de los maestros de mas cali dad y que 

no se acompafien de los mejores incentivos. 

Los resultados de este estudio sefialan el 
exito de las politicas de mejoramiento de las re­
muneraciones de los maestros ptiblicos respecto 
a los demas empleados ptiblicos y al mercado 
laboral. Sin embargo, tambien se anota que: 

o Los diferenciales de mayor interes, por hora 
trabajada, respecto a los demas empleados 
ptiblicos y privados de igual formacion pue­
den ser algo mas favorables a los maestros 
ptiblicos que los apreciados en estas compa­
raciones, puesto que la jornada laboral efec­

tiva de los maestros ptiblicos es probable y 
significativamente menor que la reportada. 
Sin embargo, en contraprestacion por las me­
joras salariales y complementarias, no se ha 
efectuado un mayor uso efectivo de la dispo­
nibilidad contractual de los maestros ptiblicos. 

Mientras en el magis terio oficial cerca de un 30% del profesorado es mayor de 50 aiios, en los colegios privados 
entrevistados los docentes m ayores de 50 representan un minimo porcentaje. 
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o El desplazamiento dentro del escalafon pa­

rece muy facil y poco ligado a evaluacion de 

rendimiento, siendo ademas el principal fac­

tor de mejora de salarios y prestaciones com­

plementarias. El estancamiento del creci­

miento de planta de maestros distritales con­

centra est a ventaja en un grupo cerra do sin 

competencia: en consecuencia, se elevan los 

costos laborales sin correspondienh~ mejora 

de productividad y cali dad, ya que las claves 

de los incrementos son mas bien la anti­

gliedad,la falta de competencia, y la ausencia 

de evaluacion. 

II. Estructura y evolucion de las re­
muneraciones de los maestros pti­
blicos en Bogota 

A. Objetivos 

Esta parte del estudio se basa en el procesarniento 

de la nomina de docentesS en las fechas dis­

ponibles, noviembre de 1998 y diciembre de 

1995 y, representativas de los efectos de las po­

liticas de mejoramiento de las remuneraciones a 

partir de 1995, para: 

o Apreciar la estructura de los pagos en cada 

fecha, segtin componentes, y tambien segtin 

grados del escalafon. 

o Calcular en cada caso (maestros vinculados 
en las dos fechas) el cambio en remuneracion 

total yen los componentes, teniendo tambien 
en cuenta los cambios individuales en el es­

calaf6n, para atribuir las variaciones a los di-

versos factores incidentes: mejoras salariales 

basicas, prestaciones, y cambios en el esca­

lafon. 

B. Fuentes y procedimientos 

Como se ha indicado, el estudio se basa en las 

nominas de noviembre de 1998 y diciembre de 

1995, que son las que han sido suministradas a 

Fedesarrollo. Para efectos comparativos, difieren 

por la presencia de primas navidefias y de vaca­

ciones, 10 cual se descuenta cuando se elaboran 

las comparaciones intertemporales. 

Se ha apreciado que un buen mimero de ca­

sos (1,4 % en 1995 y 6,6 % en 1998) registran co­

mo salario basico cifras diferentes a las de los 

decretos, y se ha detectado que ella corresponde 

al reconocimiento retroactivo en el mes, de me­

joras correspondientes a ascensos dentro del es­

calafon y de otros pagos causados con anterio­

ridad. No hay manera de saber con base en cad a 

nomina cuales han sido dichas circunstancias, y 

por 10 tanto, dichos cas os se excluyen en general 

del analisis siguiente, excepto cuando se diga 10 

contrario. 

De igual manera, tambien se detectaron en 

algunos casos pagos retroactivos de prestaciones 

complementarias, que no correspondian al mes 

de referencia. Dichos pagos se eliminaron del 
cruculo delingreso mensual, reduciendolo al pago 
de la prestacion correspondiente s6lo a ese meso 

Se han detectado algunos dobles contratos, 

1,2% de los docentes de 1995 y 0,95% en 1998, 

Se excluye el personal administrativo de la nomina de la Secretaria de Educacion. 
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que para efectos del analisis se tratan como ca­
sos diferentes. Asi, se distinguira entre "cargos" 

y docentes, refiriendose los primeros a los diver­
sos casos, que comprenden algunas repeticiones 

de los segundos. 

Las caracteristicas generales de las nominas 
procesadas se presentan en el Cuadro 1. 

C. Estructura docente y movilidad 
dentro del escalaf6n 

El Cuadro 2 presentan la estructura docente en 

1995 y 1998, seglin escalafon y seglin sexo. Los 
resultados mas notables consisten en: 

o La acumulacion progresiva en los niveles 
superiores del escalafon: mientras en 1995 el 
19,7% de los cargos correspondian a los dos 

maximos niveles, en 1998 dicha proporcion 

ya llegaba a134,3%. 

o La participacion de la mujer en la docencia, 
con menor porcentaje en los niveles mas al­
tos del escalafon, hecho que se va corrigiendo 

en el tiempo por efecto de la movilidad dentro 

delmism06• 

En el Cuadro 3 se aprecia la distribucion de 
los docentes segun rangos de edad y escalafon 

en 1995 y 19987
: 

Cuadro 1 
CARACTERISTICAS DE LAS NOMINAS EMPLEADAS PARA EL ESTUDIO DE REMUNERACIONES 

DE LOS DOCENTES DEL DISTRITO 

Diciembre 1995 Noviembre 1998" 

(1) Total 
(2) Con ASig. Basica oF al decreto 
(3) Subtotal (1)-(2) 
(4) Retroactividades 
(5) Subtotal Mensual (3)-(4) 
(6) En las dos nominas 

(7) Total 
(8) Con dobles cargos 
(9) En las dos nominas y decreto 
(10) Retroactividades 
(11) Subtotal Mensual (9)-(10) 

Cargos 

25.416 
359 

25.057 

25.057 
21.730 

Docentes 

25.093 
323 

21.487 

21.487 

Pagos Cargos 
(mill $ 1995) 

9.899,5 26.189 
136,0 1.730 

9.763,5 24.459 
3,5 

9.760,0 24.459 
8.454,8 21.730 

Pagos Docentes 
(mill $ 1995) 

9.899,5 25.940 
365,4 295 

8.458,2 21.487 
3,4 

8.454,8 21.487 

a Se excluyeron 92 cargos que estaban duplicados en la informacion originalmente recibida. 
Fuente: SISE, SED - Nominas de Docentes diciembre 1995 y noviembrel998, y calculos propios. 

Pagos 
(mill $ 1998) 

26.061,1 
2.847,7 

23.213,5 
2.328,1 

20.885,4 
19.216,7 

Pagos 
(mill $ 1998) 

26.061,1 
580,0 

21.437,5 
2.220,8 

19.216,7 

Puede apreciarse tarnbien que los casos analizados en 10 que sigue, que excluyen a quienes tienen como asignacion basica 
cifras diferentes a las del escalafon, tienen una distribucion dentro de este que es casi identica a la del total. 

Las edades son inferidas a partir de los nillneros de las ceduias de ciudadania y su fecha de expedicion. 
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Cuadro 2 
CARGOS POR ESCALAF6N" 

1995 

Grado Total cargos % total Cargos correspondien tes En % % mujeres 
al decreto de salarios' 

Ob 329 1,3 319 1,3 53,3 

1 1.520 6,0 1.510 6,0 78,2 

2 355 1,4 348 1,4 78,2 

3 125 0,5 121 0,5 81,0 

4 581 2,3 572 2,3 83,9 

5 249 1,0 248 1,0 80,2 

6 552 2,2 547 2,2 73,9 
7 1.994 7,8 1.979 7,9 68,1 

8 4.071 16,0 4.047 16,2 72,8 
9 1.348 5,3 1.331 5,3 71,9 
10 3.233 12,7 3.202 12,8 73,0 
11 2.862 11,3 2.812 11,2 78,0 
12 3.203 12,6 3.133 12,5 72,5 

13 2.867 11,3 2.819 11,3 66,8 
14 2.127 8,4 2.069 8,3 65,7 

Total 25.416 100,0 25.057 100,0 72,2 

1998 

Ob 200 0,8 177 0,7 40,7 
1 857 3,3 852 3,5 74,3 
2 190 0,7 170 0,7 74,7 
3 57 0,2 53 0,2 73,6 
4 319 1,2 319 1,3 79,3 
5 132 0,5 131 0,5 82,4 
6 281 1,1 276 1,1 69,2 
7 1.375 5,3 1.356 5,5 64,6 
8 2.914 11,1 2.837 11,6 71,4 
9 1.650 6,3 1.512 6,2 74,1 
10 3.214 12,3 2.977 12,2 71,7 
11 2.695 10,3 2.444 10,0 75,7 
12 3.340 12,8 3.070 12,6 74,0 
13 3.476 13,3 3.166 12,9 69,9 
14 5.489 21,0 5.119 20,9 75,5 

Total 26.189 100,0 24.459 100,0 72,7 

a Excluye los cargos de docentes cuya asignaci6n basica registrada en la n6mina de noviembre de 1998 no corresponde a 
ninguna de las establecidas para los distintos escalafones en los respectivos decretos de salarios. 

b Incluye escalafones: A, B, Bachilleres, Tecnicos 0 Tecn610gos y Profesionales Universitarios. 
Fuente: SISE, SED - N6mina de Docentes diciembre de 1995 y noviembre de 1998 y calculos propios. 
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Cuadro 3 
DISTRIBUCION DE DOCENTES POR EDAD 

1995 

Escalaf6n <30 aiios 30-40 aiios 40-50 aiios 50-60 aiios >60 aiios 

No. Cargos 

A ° B 0 

Bachiller 47 
Tecnico/tecn6logo 16 
Profesional universitario 21 

630 
2 ~ 

3 5 
4 42 
5 U 
6 W 
7 408 
8 2~ 

9 ~ 

10 50 
11 17 
U 9 
13 4 
M 2 

Total 1.588 

En% 

B 

Bachiller 
Tecnico / tecn6logo 
Profesional uni versitario 

2 
3 
4 

5 
6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 

Total 

En % 

6,2 

° 10 

° 27 
259 

7 

17 
2 

° 230 
153 
100 
57 
22 
11 
8 
7 

911 

3,7 

Fuente: SED Y calculos propios. 

% 

0,0 
0,0 

3,0 
1,0 
1,3 

39,7 
1,8 
0,3 
2,6 
0,8 
1,1 

25,7 
14,7 

2,8 
3,1 
1,1 
0,6 
0,3 
0,1 

100,0 

0,0 
1,1 
0,0 
3,0 

28,4 

0,8 
0,1 
1,9 
0,2 
0,0 

25,2 
16,8 
11,0 
6,3 
2,4 
1,2 
0,9 
0,8 

100,0 

No. Cargos % 

° 5 
56 
52 
72 

683 
228 
55 

355 
125 
270 

1.268 
1.827 

835 
1.530 

988 
881 
314 
187 

9.731 

38,2 

14 

69 
401 

78 
14 

145 
56 
94 

852 
1.301 

840 
1.386 

826 
638 
274 
261 

7.251 

29,1 

0,0 
0,1 

0,6 
0,5 
0,7 
7,0 
2,3 
0,6 
3,6 
1,3 
2,8 

13,0 
18,8 
8,6 

15,7 
10,2 
9,1 
3,2 
1,9 

100,0 

0,0 
0,2 
0,0 
1,0 
5,5 
1,1 

0,2 
2,0 
0,8 
1,3 

11,8 
17,9 
11,6 
19,1 
11,4 
8,8 
3,8 
3,6 

100,0 

No. Cargos % 

4 

15 
3 

13 
148 
69 
36 
1~ 

76 
187 
232 
794 
337 

1.091 
1.290 
1.488 
1.182 

843 

7.943 

31,2 

1998 

2 

12 
1 

24 
157 

71 
24 

111 
46 

129 
220 
610 
435 

1.047 
1.102 
1.580 
1.361 
2.210 

9.142 

36,7 

0,0 
0,1 

0,2 
0,0 

0,2 
1,9 
0,9 
0,5 
1,7 
1,0 
2,4 
2,9 

10,0 
4,2 

13,7 
16,2 
18,7 
14,9 
10,6 

100,0 

0,0 
0,1 
0,0 
0,3 
1,7 
0,8 
0,3 
1,2 
0,5 
1,4 
2,4 
6,7 
4,8 

11,5 
12,1 
17,3 
14,9 
24,2 

100,0 

No. Cargos % 

° 4 

3 
2 
4 

37 
19 
20 
33 
25 
66 
64 

1.062 
103 
475 
491 
705 

1.220 
946 

5.279 

20,7 

6 
4 

° 6 
32 
13 
9 

40 
19 
48 
48 

638 
118 
416 
445 
754 

1.325 
2.374 

6.295 

25,3 

0,0 
0,1 

0,1 
0,0 
0,1 
0,7 
0,4 
0,4 
0,6 
0,5 
1,3 
1,2 

20,1 
2,0 
9,0 
9,3 

13,4 
23,1 
17,9 

100,0 

0,1 
0,1 
0,0 
0,1 
0,5 
0,2 
0,1 
0,6 
0,3 
0,8 
0,8 

10,1 
1,9 
6,6 
7,1 

12,0 
21,0 
37,7 

100,0 

No. Cargos % 

° 1 

° ° ° 7 
4 
4 

6 
10 
3 
2 

118 
9 

49 
23 
42 
88 
86 

~2 

1,8 

° ° ° ° 3 
1 
5 
6 
7 
5 
5 

127 
16 
64 
47 
80 

191 
260 

817 

3,3 

0,0 
0,2 
0,0 
0,0 
0,0 
1,5 
0,9 
0,9 
1,3 
2,2 
0,7 
0,4 

26,1 
2,0 

10,8 
5,1 
9,3 

19,5 
19,0 

100,0 

0,0 
0,0 
0,0 
0,0 
0,4 
0,1 
0,6 
0,7 
0,9 
0,6 
0,6 

15,5 
2,0 
7,8 
5,8 
9,8 

23,4 
31,8 

100,0 
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o Se observa una acurnulacion progresiva en 
los rangos superiores de edad. El porcentaje 

de maestros mayores a 40 afios paso de 53,7% 
en 1995 a 65,3% en 1998. 

o Se confirm a la relacion positiva entre la edad 

y el escalafon, presentandose una mayor 
concentracion de los do centes mas jovenes 
en los escalafones mas bajos. 

El Cuadro 4 describe la movilidad dentro del 
escalafon de la submuestra presente en las dos 
fechas examinadas. 

o En los niveles inferiores del escalafon se 

aprecian grandes saltos hacia los niveles que 
conllevan grado universitario. 

o En los niveles medio a alto hay bastante mo­
vilidad en grados inmediatos del escalafon 

o En general, hay rapida movilidad dentro del 

escalafon, que se vera influye mucho en las 
mejoras de remuneracion. 

D. Estructura de remuneraciones 

El Cuadro 5 presenta la composicion de las re­

muneraciones en las dos fechasB• Se destaca: 

o La asignacion basica representaba en 1995 
un 94,9% de los ingresos de los docentes, 
proporcion que descendio ligeramente en 
1998 a 92.9%, por efecto del aurnento en otras 

partidas. 

Cuadro 4 
MOVIMIENTO DE DOCENTES EN EL ESCALAF6 N 

Aumento de Escalafon 

Escalafon No. inical % del No. final % del total % que Hasta 3 Entre 4 y Mas de 
de docentes total inicial de docentes final permaneci6 grados 7 grados 7 grados 

(1995) (1998) en el escalafon 

A 1 0,0 0 0,0 0,0 0 0 1 
B 13 0,1 8 0,0 61,5 1 3 
Bachiller 109 0,5 37 0,2 33,9 18 47 7 
Tecnico/lo 62 0,3 2 0,0 3,2 36 18 6 
Prof. Univ 98 0,5 52 0,2 24,5 0 63 11 
1 1.380 6,4 692 3,2 48,4 33 171 508 
2 310 1,4 149 0,7 42,6 11 57 110 
3 99 0,5 49 0,2 38,4 8 36 17 
4 493 2,3 245 1,1 43,2 36 214 30 
5 211 1,0 104 0,5 43,6 41 76 2 
6 471 2,2 243 1,1 33,1 219 95 1 
7 1.769 8,2 488 2,3 16,4 1.396 83 0 
8 3.338 15,5 2.267 10,6 35,3 1.917 242 0 
9 1.185 5,5 1.306 6,1 10,3 1.043 20 0 
10 2.766 12,9 2.723 12,7 18,9 2.164 78 0 
11 2.382 11,1 2.297 10,7 13,2 2.067 0 0 
12 2.641 12,3 2.958 13,8 19,3 2.131 0 0 
13 2.404 11,2 3.028 14,1 39,1 1.463 0 0 
14 1.755 8,2 4.839 22,5 100,0 0 0 0 

Total 21.487 100,0 21.487 100,0 32,7 12.584 1.201 696 

Fuente: SISE, SED - Nominas de Docentes diciembre 1995 y noviembre 1998, y calculos propios. 



LA REMUNERACI6N DE LOS MAESTROS PUBLICOS EN BOGOTA 

Cuadro 5 
NOMINA MENSUAL TOTALIZADA POR RUBRO' 

(Miles de pesos corrientes) 

Concepto 1995 

Pago 

Sueldo 9.258.187 
Sobresueldo 120.717 
Prima de alirnentacion 366.511 
Auxilio de transporte 2.061 
Auxilio de movilizacion ° Prima rural 645 
Prima habitacion 1.050 
Bonoficacion permanente ° Bonilicacion doble y triple jornada 6.484 
Asignacion adicional 1.118 
Gasto representacion ° Prima tecni ca 1.050 
Horas extras, domingos y festivos 1.647 
Bonilicacion especial 493 
Totalb 9.759.962 

Prima de vacaciones ° Prima de navidad 6.542.090 

% del total 

94,86 
1,24 
3,76 
0,02 
0,00 
0,01 
0,01 
0,00 
0,07 
0,01 
0,00 
0,01 
0,02 
0,01 

100,00 

0,00 
67,03 

Pago 

19.409.860 
370.622 
757.486 
35.201 
32.286 

254.033 
981 

1.194 
14.856 

2.230 
4.458 

960 

° 1.202 
20.885.370 

212 

° 

1998 

% del total 

92,94 
1,77 
3,63 
0,17 
0,15 
1,22 
0,00 
0,01 
0,07 
0,01 
0,02 
0,00 
0,00 
0,01 

100,00 

0,00 
0,00 

• No incluye los docentes cuya asignacion basica registrada en la nomina observada no corresponde a ninguna de las 
establecidas para los distintos escalafones en el decreto de salarios del respectivo ano, ni los pagos retroactivos. 

b No incluye los pagos correspondientes a primas de vacaciones ni de navidad . 
Fuente: SISE, SED - Nominas de Docentes diciernbre 1995 y noviembre 1998, y calculos propios. 

o Entre las partidas que han experimentado 
aumento sobresale la prima rural (0,01% a 
1,22%), Y en menor grado los sobresueldos 
(1,24% a 1,77%), el auxilio de transporte 

(0,02% a 0,17%)y demovilizaci6n (0 aO,15%), 
al tiempo que se reduce la participaci6n de 
las prim as de alimentaci6n (3,76% a 3,63%) 

Los Cuadros 6 y 7 presentan las participa­
ciones de los do centes de diversos grados en la 
remuneraci6n total y en sus componentes. 

o El pago total se esta concentrando rapid a­
mente en el personal en los niveles superiores 
del escala£6n, 10 cual se explica por la gran 
movilidad al interior del rnismo. Los tres 
grad os mas altos representaban eI46,8% del 
pago total en 1995 y el 61,5% en 1998, yel 
grado 14 absorbio 14% en 1995 y 31% en 
1998. 

o Entre las partidas de mayor crecimiento, sobre­
sueldos, prima rural y auxilio de movilizacion, 

No se incluyen en el anilisis las primas de vacaciones y Navidad, para poder comparar los anos. El cuadro 5 indica tambien 
cuaIes han sido estos valores excluidos. La prima de Navidad de Diciembre de 1995 representa el 67% del pago total 
efectuado en esa ocasion, concepto que no aparece en la nomina de 1998. 
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Cuadro 6 ~ 
DISTRIBUCI6N DE LAS REMUNERACIONES POR ESCALAF6N 1995a 

Z 
-l 

~ Miles de pesos corrientes 
[J) 

Totalb 0 
Escalaf6n Sueldo Sobresueldo Prima de Auxilio de Prima Prima de Bonificacion Asignaci6n Prima Extras Bonificacion n 

alimentacion transporte rural habitacion doble, triple adicional h~cnica domingos y especial :; 
jornada festivos r' 

A 138 0 12 11 0 0 0 0 0 0 161 
B 2.134 0 121 114 0 1 0 0 0 0 2.370 
Bachiller 15.299 0 131 123 0 0 0 0 0 0 15.553 
TOmico / tecn61ogo 12.312 0 142 134 0 0 0 0 0 0 12.589 
Profesional univers. 22.670 0 73 68 0 0 0 0 0 0 22.811 
1 257.996 0 2.879 32 0 0 0 0 0 0 260.907 
2 61.633 53 1.124 91 0 ° 0 0 0 0 62.900 
3 22.741 0 644 68 0 0 0 0 0 0 23.453 
4 111.748 29 2.656 261 0 0 0 0 0 0 114.695 
5 51.506 31 3.867 878 0 10 0 0 0 0 1 56.293 
6 121.282 67 6.335 210 0 0 0 0 0 0 2 127.895 
7 498.653 38 5.901 0 0 0 0 3 13 0 8 504.615 
8 1.155.924 9.836 48.805 57 209 90 18 9 149 24 1.215.122 
9 422.542 1.236 11.216 0 29 187 0 17 0 16 435.242 
10 1.115.535 4.843 31.240 43 124 94 1.053 56 906 59 1.153.953 
11 1.122.778 9.168 52.678 13 183 187 3 82 592 41 1.185.727 
12 1.498.702 20.391 69.108 15 76 195 1.274 14 144 0 80 1.589.998 
13 1.501.938 29.669 66.519 49 381 170 1.289 12 327 0 146 1.600.501 
14 1.262.657 45.357 63.061 6 74 129 3.362 15 403 ° 114 1.375.177 

Total 9.258.187 120.717 366.511 2.061 645 1.050 6.484 1.118 1.050 1.647 493 9.759.962 

Participacion porcentual en e l tota l 

A 0,0 0,0 0,0 0,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,00 
B 0,0 0,0 0,0 5,5 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,02 
Bachiller 0,2 0,0 0,0 6,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,16 
T ecnico / te0161ogo 0,1 0,0 0,0 6,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,13 
Profesional univers . 0,2 0,0 0,0 3,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,23 
1 2,8 0,0 0,8 1,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 2,67 
2 0,7 0,0 0,3 4,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,64 
3 0,2 0,0 0,2 3,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,24 
4 1,2 0,0 0,7 12,7 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 1,18 
5 0,6 0,0 1,1 42,6 0,0 0,9 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,58 
6 1,3 0,1 1,7 10,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 1,31 
7 5,4 0,0 1,6 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 1,2 0,0 1,6 5,17 
8 12,5 8,1 13,3 0,0 8,9 19,9 1,4 1,6 0,8 9,0 4,9 12,45 
9 4,6 1,0 3,1 0,0 0,0 2,7 2,9 0,0 1,6 0,0 3,2 4,46 
10 12,0 4,0 8,5 0,0 6,7 11,9 1,4 94,2 5,3 55,0 12,0 11,82 
11 12,1 7,6 14,4 0,0 2,0 17,5 2,9 0,3 7,8 36,0 8,3 12,15 
12 16,2 16,9 18,9 0,7 11,8 18,6 19,6 1,2 13,7 0,0 16,2 16,29 
13 16,2 24,6 18,1 2,4 59,2 16,2 19,9 1,1 31,1 0,0 29,7 16,40 
14 13,6 37,6 17,2 0,3 11,4 12,3 51,9 1,3 38,4 0,0 23,0 14,09 

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 

a No induye los docentes cuya asignaci6n basica regis trada en la nomina observada no corresponde a ninguna de las es tabJecidas para cada escalaf6n en el respectivD decreta de salarios. 
b No induye los pagas correspondientes a primas de vacaciones, primas de navidad y tampoco los pagos retroactivos. 
Fuente: SISE, SED - Nomina de Docentes diciembre 1995 y calculos propios. 



Cuadro 7 
DISTRIBUCION DE LAS REMUNERACIONES POR ESCALAFON 1998a 

Miles de pesos corrientes 

Escalaf6n Sueldo Sobresueldo Prima de Auxilio de Auxilio Prima Prima de Bonificacion Doble Asignaci6n Gastos Prima Bonificacion Totalb 

alimentaci6n transporte movil rural habitaci6n perma- triple adicional represen- tEkn ica especial 
nente jornada tativos 

B 2.588 168 186 11 46 ° 0,0 3.000 
Bachi ller 9.540 746 828 43 157 ° ° ° ° 0,0 11.314 
Tecnico / tecn6logo 636 37 41 ° ° ° ° ° ° ° ° 0,0 715 
Profesional univers. 42.627 2.332 2.588 96 671 ° ° ° ° ° ° 5,6 48.320 
1 274.587 ° 15.818 17.554 2.777 10.455 2 ° ° ° ° ° 0,0 321.191 
2 56.792 200 3.171 3.519 383 1.450 3 ° ° ° ° ° 0,0 65.518 
3 18.789 ° 989 1.097 96 355 1 ° ° ° 0,0 21.326 
4 117.554 387 5.950 6.603 649 3.228 5 ° 1,1 134.377 
5 51.319 372 3.978 2.684 181 956 4 ° 3,1 59.503 
6 115.431 732 7.715 ° 309 1.999 9 16 ° 6,8 126.217 
7 644.488 214 26.275 ° 1.457 13.622 87 ° ° ° 64,1 686.212 
8 1.528.479 9.563 80.189 ° 2.840 24.547 113 227 ° ° 7 82,8 1.646.053 
9 905.414 2.545 32.864 ° 1.734 16.815 16 170 289 ° 11 40,5 959.900 
10 1.956.339 8.280 23.040 ° 4.542 34.111 51 287 289 662 ° 42 107,2 2.027.751 
11 1.840.699 16.213 45.318 ° 3.713 28.203 87 177 289 1.510 ° 34 101,2 1.936.344 
12 2.770.107 36.105 94.039 1 4.500 37.027 150 124 1.554 7 ° 86 186,3 2.943.887 
13 3.181.786 71.485 135.677 25 3.862 31.341 193 58 1.727 14 1.005 242 222,5 3.427.637 
14 5.892.686 224.526 279.179 74 5.096 49.051 342 43 10.709 27 3.453 539 380,6 6.466.105 

total 19.409.860 370.622 757.486 35.201 32.286 254.033 981 1.194 14.856 2.230 4.458 960 1.202 20.885.370 

Participacion porcentual en el to tal 

B 0,0 0,0 0,0 0,5 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 
Bachiller 0,0 0,0 0,1 2,4 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 
T ecnico /log 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 
Profesional univers. 0,2 0,0 0,3 7,4 0,3 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,5 0,2 
1 1,4 0,0 2,1 49,9 8,6 4,1 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,5 
2 0,3 0,1 0,4 10,0 1,2 0,6 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 

3 0,1 0,0 0,1 3,1 0,3 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 

0,6 0,1 0,8 18,8 2,0 1,3 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,6 

5 0,3 0,1 0,5 7,6 0,6 0,4 0,4 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,3 

6 0,6 0,2 1,0 0,0 1,0 0,8 0,9 1,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6 0,6 

7 3,3 0,1 3,5 0,0 4,5 5,4 0,5 7,3 0,0 0,0 0,0 0,0 5,3 3,3 

8 7,9 2,6 10,6 0,0 8,8 9,7 11,5 19,0 0,0 0,3 0,0 0,7 6,9 7,9 

9 4,7 0,7 4,3 0,0 5,4 6,6 1,6 14,2 1,9 0,1 0,0 1,1 3,4 4,6 

10 10,1 2,2 3,0 0,0 14,1 13,4 5,2 24,0 1,9 29,7 0,0 4,4 8,9 9,7 

11 9,5 4,4 6,0 0,0 11,5 11,1 8,9 14,8 1,9 67,7 0,0 3,6 8,4 9,3 

12 14,3 9,7 12,4 0,0 13,9 14,6 15,3 10,3 10,5 0,3 0,0 9,0 15,5 14,1 

13 16,4 19,3 17,9 0,1 12,0 12,3 19,7 4,9 11,6 0,6 22,5 25,2 18,5 16,4 

14 30,4 60,6 36,9 0,2 15,8 19,3 34,9 3,6 72,1 1,2 77,5 56,1 31,7 31,0 

Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 

. No incluye los docentes cuya asignad6n basica registrada en la n6mina observada no corresponde a ninguna de las establecidas para cada esca laf6n en el respectivQ decreta de salarios. 
b No incluye los pagas correspondientes a primas de vacaciones, primas de navidad y tam poco los pagos retroactivos. 
Fuente: SISE, SED - N6mina de Docentes noviembre 1998, cakuJos propios. 



tambil~n se aprecia creciente y rapida concen­
tracion en los niveles mas altos del escala£on. 

o Se aprecia as! en general bastante correlacion 
entre los efectos de la movilidad en el escala­

fon y de los aumentos de partidas adicionales 
al sueldo basico. 

E. Mejora real de las remuneraciones 
de los docentes entre 1995 y 1998 

Durante el periodo 95 a 98 se decretaron alzas 
salariales generales para los maestros que de­

bieron superar en 8% por ano a los incrementos 
del resto del sector publico. En 1998 se comen­
zaron a hacer efectivos reconocirnientos de otras 
mejoras, como las primas de vacaciones. Sin em­
bargo,las mejoras de las remuneraciones totales 
fueron mucho mas alIa del porcentaje de au­
mento general, por efecto de movilidad dentro 
del escalafon y de las partidas adicionales 0 cre­
cientes, principalmente sobresueldos, prima 
rural y auxilio de movilizacion. En forma simi­
lar, los aumentos totales en el resto del sector 
publico, superan las alzas generales por efecto 
de desplazarnientos dentro de la carrera y primas 

acompanantes, y por 10 tanto no es seguro a 
priori que los aumentos efectivos del resto del 

sector publico hayan sido inferiores a los de los 
maestros. 

El calculo de los incrementos efectivos en re­
muneraciones se ha realizado para cada uno de 
los 21487 docentes que permanecieron en la no­
mina entre diciembre de 1995 y noviembre de 
1998. Dicho calculo se muestra en el Cuadro 8, 

que perrnite conduir que: 

o La mejora real agregada de remuneraciones 

fue del 32,9%. 

o Tambien en forma agregada, los sueldos ba­

sicos crecieron 29,9%% real, los sobresuel­
dos 112%, los auxilios de transporte 850%, 

las bonificaciones por doble y triple jornada 

54 %, Y sobre todo la prima rural tuvo un gran 
crecimiento (por bajo nivel inicial). 

o De otra parte se observa una reduccion en la 
prima tecnica (42%) y en la prima de habi­

tacion (35%), esta ultima mas que compen­
sada con la creacion de la bonificacion per­
manente. 19ualmente se destaca la creacion 
del auxilio de movilizacion y la supresion de 
las horas extras, dominic ales y festivos. 

El Cuadro 9 muestra el mismo tipo de ejer­
cicio para quienes conservaron su posicion en el 
escalafon, 0 sea que mide los efectos puros de las 

mejoras en asignacion basica y demas partidas. 
AlIi se aprecia que la mejora real de asignaciones 
basicas fue solo de 10.3% real, y que con los in­
crementos en las demas partidas el aumento pa­
ra este grupo estatico llego a ser de 13,4%. En 
consecuencia,la mejora real agregada fue mucho 
mayor, por causa de la rapida movilidad en el 
escalafon y de las partidas correlacionadas con 
ella. 

Haciendo uso de la informacion individual 
sobre remuneraciones y su evolucion, encontra­
mos que la variacion real se sirna entre un mini­

mo de -67% y un maximo de 330%9. Para esta­
blecer los factores que inciden en ello, se exarnina 
en primera instancia la distribucion de la va-

Cabe anotar que solo se encontraron 23 casos con variacion real negativa. 



LA REMUNERACI6N DE LOS MAESTROS PUBLICOS EN BOGOTA. 

Cuadro 8 
NOMINA MENSUAL TOTALIZADA POR RUBRO 1995 Y 1998 

DOCENTES COMUNES EN LAS DOS NOMINAS' 

(Miles de pesos de 1995) 

1995 1998 

Concepto Pago % del total Pago % del total Variacion % 

Sueldo 8.036.391 95,05 10.435.186 92,87 29,85 
Sobresueldo 99.954 1,18 212.057 1,89 112,16 
Prima de alimentacion 306.570 3,63 414.063 3,68 35,06 
Auxilio de transporte 1.703 0,02 16.191 0,14 850,58 
Auxilio de movilizacion ° 0,00 16.800 0,15 
Prima rural 442 0,01 127.889 1,14 28817,29 
Prima de habitacion 866 0,01 565 0,01 -34,72 
Bonificacion perrnanente ° 0,00 597 0,01 
Bonificacion doble triple jomada 5.269 0,06 8.114 0,07 53,99 
ASignacion adicional 1.112 0,01 1.304 0,01 17,28 
Casto representacion ° 0,00 2.607 0,02 
Prima hicnica 928 0,01 542 0,00 -41,58 
Horas extras, domingos y fes tivos 1.126 0,01 ° 0,00 -100,00 
Bonificacion especial 431 0,01 618 0,01 43,48 

Totalb 8.454.792 100,00 11.236.534 100,00 32,90 

a No incluye los docentes cuya asignacion basica registrada en la nomina observada no corresponde a ninguna de las estable­
cidas para los distintos escalafones en los respectivos decretos de salarios. 

b No incluye los pagos correspondientes a prim as de vacaciones, primas de navidad, ni pagos retroactivos. 
Fuente: SISE, SED - Nominas de Docentes diciembre 1995 y noviembre1998, y calculos propios. 

riacion real entre los docentes, controlando por 
las nuevas caracteristicas en su remuneracion, 
como se ilustra en los Cuadros lOA y lOB. 

o Distribucion de incrementos individuales: la 
rnitad de los docentes experirnento un incre­
mento de hasta 30%, y las tres cuartas partes 
presentaron un cambio de hasta 50% en su re­
muneracion. Un 17,5% aurnento ingreso entre 
50 y 100%, Y un 5,3% mejoro en ffiilS de 100%. 

o Concentracion de los incrementos: Como con­
secuencia de 10 anterior, e130% que logro los 
mayores aurnentos individuales se llevo la 

rnitad del incremento total, en tanto la rnitad 
con menores aurnentos se llevo solo e130% de 
la mejora total. Esto se aprecia en el Grafico 1. 

o Las mayores variaciones reales en terrninos 
porcentuales, se encuentran definitivamente 
asociadas con los ascensos en el escalafon. El 
67% de los docentes experirnento ascenso. 
Entre los que mejoraron su ingreso en mas de 
100% practicamente todos ascendieron en el 
escalafon, asi como el 99% de los que mejo­
raron ingresos entre 50% y 100%, el 90% de 
los que mejoraron entre 30 y 50% Y 82% de los 
que mejoraron entre 20 y 30% real. 
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Cuadro 9 
NOMINA MENSUAL TOTALIZADA POR RUBRO 1995 Y 1998 

DOCENTES COMUNES EN LAS DOS NOMINAS, CON IGUAL ESCALAFONa 
(Miles de millones de 1995) 

1995 1998 

Concepto Pago % del total Pago % del total Variacion % 

Sueldo 2.925.256 93,70 3.226.417 91,14 10,30 
Sobresueldo 61.469 1,97 105.311 2,97 71,32 
Prima de alimentacion 128.137 4,10 157.306 4,44 22,76 
Auxilio de transporte 823 0,03 14.663 0,41 1682,65 
Auxilio de movilizacion ° 0,00 3.956 0,11 
Prima rural 200 0,01 23.775 0,67 11768,08 
Prima de habitacion 339 0,01 226 0,01 -33,40 
Bonificacion permanente ° 0,00 70 0,00 
Bonificacion doble triple jom ada 3.964 0,13 5.454 0,15 37,58 
Asignacion adicional 371 0,01 398 0,01 7,09 
Gasto de representacion ° 0,00 1.934 0,05 
Prima tecnica 651 0,D2 380 0,01 -41,60 
Horas extras, domingos y festivos 445 0,01 ° 0,00 -100,00 
Bonificacion especial 244 0,01 232 0,01 -4,72 

Totalb 3.121.900 100,00 3.540.121 100,00 13,40 

a No incluye los docentes cuya aSignacion basica registrada en la nomina observada no corresponde a ninguna de las estable­
cidas para los distintos escalafones en los respectivos decretos de salarios. 

b No incluye los pagos correspond ientes a primas de vacaciones, primas de navidad, ni pagos retroactivos. 
Fuente: SISE, SED - Nominas de Docentes diciembre 1995 y noviembre 1998, y calculos propios. 

o Las demas diferencias en la variacion real se 

atribuyen a la adquisicion de nuevas presta­

ciones, como sobresueldos, prima rural, pri­

ma de alimentacion, auxilio de transporte y 

auxilio de movilizacion. Un 35% logro pres­

taciones adicionales a las iniciales, cuya inci­
dencia tambien se asocia con ellogro de los 
mayores incrementos. 

o 68% de los que lograron prestaciones adicio­
nales tambien ascendieron en el escalafon, y 

hay buena correlacion entre los dos causales 
y la magnitud del incremento en remune­

racion total. 

En una segunda instancia, mirese la impor­
tancia de los diversos determinantes de la va­

riacion real. El Cuadro 11 muestra la partici­

pacion porcentual promedio del cambio de cada 
componente en el cambio total de la remune­

racion, as! como su desviacion estandar y el co­
rrespondiente coeficiente de variacion calculado 

como el producto de las dos anteriores. Los de­
terminantes se encuentran ordenados de acuer­
do a su incidencia en la varia cion real, sefialada 

por el coeficiente de variacion. 

o El sueldo, 0 asignacion basica, afectado por los 
cambios decretados y por ascensos en el esca-
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Cuadro lOA 
CARACTERisTICAS DE LA V ARIA CION PORCENTUAL ENTRE LOS DOCENTES 

COMUNES EN LAS DOS NOMINAS 

Variaci6n porcentual real en niveles 

<20 20-30 

Numero de docentes 5.811 5.434 

Docentes que ascendieron Entre 1 y 3 grados 148 4.474 
en eI escaJaf6n Entre 4 y 7 grados ° ° Mas de 7 grados ° ° Total 148 4.474 

~ . .. c Sobresueldo ° 122 .. ~ " '0 C .. Prima rural 178 333 0;;; &. .~ 
'0 '0 Prima alimentaci6n 519 1.513 
.!! '2 .~ ~ 

A uxilio transporte 178 648 
~ ';;: o ~ 

.. 0.. Auxilio movilizaci6n 158 337 
"-~ 
c ~ .. 
o ~ " ~&> 1 Prestaciones adicionales 901 1.014 u .. .. ~ 
~- o C .. 

2 Prestaciones acticionales 66 764 .. ~ ~ 0 -
- c e'O ~ c 0 3 Prestaciones adicionales ° 137 .... ';::J .!! ,g u u 4 Prestaciones adicionales ° ° 0'· c ~.~ 
O"g ~ ~ " Total 967 1.915 o "- ~ 

0-

Docentes que ascendieron en el escalaf6n y obtuvieron 974 
prestaciones adicionales 

a Se refiere a docentes que en 1995 no contaban con la respectiva prestacion, peeo 51 la reciben en 1998. 
b Las prestaciones adicionales corresponden a cualquiera de las arriba mencionadas. 
Fuente: SISE, SED - N6minas de Docentes diciembre 1995 y noviembre 1998, y caJculos propios. 

Cuadro lOB 

30-50 50-100 

5.543 3.792 

4.996 3.061 
13 697 

° 6 
5.009 3.764 

317 345 
1.305 1.152 

968 437 
41 8 29 
788 910 

1.093 923 
538 781 
257 120 
214 7 

2.102 1.831 

1.574 1.803 

>100 

1.150 

38 
396 
713 

1.147 

71 
617 
253 

1 
508 

358 
463 

54 
1 

876 

876 

CARACTERiSTICAS DE LA V ARIACION PORCENTUAL ENTRE LOS DOCENTES 
COMUNES EN LAS DOS NOMINAS (En porcentaje a) 

<20 20-30 

Numero de docentes 5.811 5.434 
(% ) del total 26,74 25,01 

Docentes que ascendieron Entre 1 y 3 grados 2,55 82,33 
en el escalaf6n Entre 4 y 7 grados 0,00 0,00 
Mas de 7 grados 0,00 0,00 0,00 

Total 2,55 82,33 

~&> .. c Sobresueldo 0,00 2,25 .. ~ " '0 C .. Prima rural 3,06 6,13 
'd ~ 

0'· 
"-~ Prima alimentaci6n 8,93 27,84 

~ .• :C't; 

~ .: ~ .. Auxilio trans porte 3,06 11,92 o ~ .. ,,- Auxilio movilizaci6n 2,72 6,20 
"-,!!! 
c ~ .. e :c '" ~v 1 Prestaciones adicionales 15,51 18,66 .. ~ 
~ - o C .. 

2 Prestaciones adicionales 1,14 14,06 .. ~ 
~·8 ] - c 

~ '0 ' ;:1 ~.!: 3 Prestaciones adicionales 0,00 2,52 
0 ' · ~ ~.~ 4 Prestaciones adicionales 0,00 0,00 
O"g ~ ~ " Total 16,64 35,24 ce 0.. ru 

Docentes que ascendieron en el escalaf6n y obtuvieron 0,15 17,92 
prestaciones adicionales 

a Porcentaje calculado sobre el total de docentes dentro del mismo rango de variaci6n real. 
b Se refiere a docentes que en 1995 no contaban con la respectiva prestaci6n, pero sf la reciben en 1998. 
C Las prestaciones adicionales corresponden a cualquiera de las arriba mencionadas. 
Fuente: SISE, SED - N6minas de Docentes diciembre 1995 y noviembre 1998, y calculos propios. 

Variaci6n porcentual real 

30-50 50-100 >100 

5.543 3.792 1.150 
25,51 17,45 5,29 

90,13 80,72 3,30 
0,23 18,38 34,43 
0,16 62,00 3,31 

90,37 99,26 99,74 

5,72 9,10 6,17 
23,54 30,38 53,65 
17,46 11,52 22,00 

7,54 0,76 0,09 
14,22 24,00 44,17 

19,72 24,34 31,13 
9,71 20,60 40,26 
4,64 3,16 4,70 
3,86 0,18 0,09 

37,92 48,29 76,17 

28,40 47,55 76,17 

Total 

21.730 

12.717 
1.106 

719 
14.542 

855 
3.585 
3.690 
1.274 
2.701 

4.289 
2.612 

568 
222 

7.691 

5.236 

Total 

21.730 
100,00 

58,52 
5,09 

66,92 

3,93 
16,50 
16,98 
5,86 

12,43 

19,74 
12,02 

2,61 
1,02 

35,39 

24,10 
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Grafico 1 
DISTRIBUCI6N DEL INCREMENTO 

SALARIAL ENTRE DOCENTES DEL DISTRITO 
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% de docentes ordenados por variaci6n en el ingreso real 

Fuente: Cilculos propios. 

lafon, es el principal factor que determina la 

variacion real en la remuneracion, confirman­

do 10 observado en el cuadro anterior. 

o Entre las prestaciones, la prima de alimen­

tacion tuvo la mayor incidencia (con un coe­

ficiente de variacion de 2,05), seguida por la 

rural, el sobresueldo, el auxilio de transporte 

y la bonificacion por doble y triple jornada. 

La incidencia de las demas prestaciones es 

muy marginal, debido a su baja participacion 
en la remuneracion total. 

o Cabe anotar que a pesar del signo positivo en 

la participacion de las horas extras y de la 

bonificacion por doble y triple jornada, su 
contribucion a la variacion real agregada es 

negativa, puesto que las primeras fueron eli­
minadas en 1997, y la segunda fue eliminada 

Cuadro 11 
COMPONENTES DE LA V ARIACI6N REAL 

DEL INGRESO DE LOS DOCENTES ENTRE 

1995 Y 1998" 

Variableb Promedio Desviacion Coeficiente 
(% ) estandar de variacion 
(1) (2) (2)<(1) 

Sueldo 87,39 61,04 53,34 
P. alimentacion 3,99 51,31 2,05 
P. rural 3,78 10,56 0,40 
Sobresueldo 2,45 13,38 0,33 
A. transporte 1,51 6,81 0,10 
B. dob. trio jorna 0,24 26,74 0,06 
A. moviIizacion 0,60 1,99 0,01 
H. extras, dom. y fes t. 0,03 2,19 0,00 
G. representacion 0,02 1,21 0,00 
B. Permanente 0,03 0,05 0,00 
B. especial 0,01 0,09 0,00 
Asig. adicional 0,00 0,55 _ 0,00 
P. habitacion -0,01 0,33 0,00 
P. tecruca -0,03 0,21 0,00 

a Tomando los 21 .730 docentes comunes en las dos nominas. 

b Corresponde a la participacion de la variable, expresada en dife­
rencias, en el cambio del ingreso. 

Fuente: SISE, SED-Nominas de Docentes diciembre 1995 y noviembre 
1998, y cruculos propios. 

en la mit ad de los casos, presentandose ade­

mas tan solo siete casos de docentes que ad­

quirieron dicha bonificacion en 199810. 

III. Remuneraciones basic as en el 
sector publico: magisterio oficial 
vs. otros funcionarios publicosll 

En esta seccion se analiza la evolucion de la re­

muneracion basica de los docentes del magisterio 
oficial frente a los demas funcionarios ptiblicos 

de la rama ejecutiva y del orden nacional. El 
analisis se hace para cada grado del nivel pro-

10 El signo positivo de la participacion se explica porque la reduccion en la prestacion estuvo acompafiada de una reduccion 
en la remuneracion total. 

II No se incluye a los funcionarios de la rama judicial, del Ministerio Publico y de la justicia penal militar. 
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fesional, por medio de la comparacion de las 

asignaciones basicas que figuran en los respec­
tivos decretos de salarios, de 1994 y 1998. 

Para comparar las escalas correspondientes, 
es necesario efectuar previamente una homolo­

gacion de los grados profesionales entre los dos 
grupos de funcionarios. Mientras la carrera pro­
fesional en el magisterio tiene nueve grados, la 
carrera profesional en el sector publico nacional 
consta de 2512

• La homologacion se realiza con­
trastando los requisitos minimos para cad a grado 
de uno y otro sector. En los Cuadros 12A y 12B 
se aprecia el resultado de este ejercicio. Los sal­
tos que se observan para los grados del sector 
publico, se atribuyen al hecho de que en la legis­
lacion vigente no estan especificados los requi-

sitos minimos para cad a uno de los grados, sino 
para varios grupos 0 rangos de grados. La corres­
pondencia de los grados varia entre 1994 y 1998 
porque el numero de grados del sector publico 
nacional fue ampliado en 1995 de 20 a 25, conser­
vando los requisitos minimos para los grados 
extremos y flexibilizando los requisitos de los 

grados restantes13. 

En los Cuadros 12A y 12B se destaca: 

o La presencia de un importante diferencial 
salarial entre los funcionarios publicos y los 
do centes oficiales, a favor de los primeros. 

o La reduccion de dicho diferencial en 1994, a 

medida que se pasa a un grado mayor. 

Cuadro 12A 
REMUNERACION BASICA MENSUAL DE PROFESIONALES 

EN EL MAGISTERIO YEN EL SECTOR PUBLICO NACIONAL EN 1994 

Magisterio oficial Sector publico nacional 

Grado en el Asignaci6n Grado Asignaci6n Diferencial 
escalaf6n basica ($ corrientes) salarial basica ($ corrientes) salarial 

(1) (2) [ (2) / (1)] - 1 

6 186.321 5 336.967 0,81 
7 211.741 6 352.406 0,66 
8 240.021 8 393.831 0,64 
9 266.774 10 444.176 0,66 

10 292.762 11 466.615 0,59 
11 335.530 13 510.149 0,52 
12 401.983 15 571.905 0,42 
13 447.723 16 621.290 0,39 
14 512.835 18 756.250 0,47 

Fuente: SED - Direcci6n de Planeaci6n y Decretos No. 2279 de 1979, 590 de 1993 y 42 de 1994. 

12 20 en 1994. 

13 Por ejemplo, los requisitos correspond ientes a los grados 14 a 17 en 1994, pasaron a ser exigidos a los grados 18 a 21 en 1995 
(y as) se ha mantenido hasta hoy). 
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Cuadro 12B 
REMUNERACION BA.5ICA MENSUAL DE PROFESIONALES 

EN EL MAGISTERIO Y EN EL SECTOR PUBLICO NACIONAL EN 1998 

Magisterio oficial Sector publico nacional 

Grado en el Asignacion Grado Asignacion Diferencial 
escalafon basica ($ corrientes) salarial basica ($ corrientes) salarial 

(1) (2) [(2)/(1) I - 1 

6 418.228 7 701.849 0,68 
7 475.286 8 744.251 0,57 
8 538.766 13 931.523 0,73 
9 598.819 14 972.497 0,62 

10 657.151 15 1.044.289 0,59 
11 753.150 16 1.134.465 0,51 
12 902.315 17 1.242.809 0,38 
13 1.004.986 19 1.491.370 0,48 
14 1.151.140 22 1.837.144 0,60 

Fuente: Decretos No. 2279 de 1979, 47 de 1998, 339 de 1995 y 66 de 1998. 

o La reduccion -decreciente con respecto al 
grado- del diferencial salarial al comparar las 

dos fechas, con excepcion de los grados su­

periores. Esto Ultimo se explica por la £lexi­

bilizacion de requisitos y la expansion del 

mimero de grados del sector publico nacional. 

o La reduccion de la brecha en el diferencial sa­

larial para los distintos grad os, entre 1994 y 

1998. 

Los Cuadros 13 y 14 ilustran el crecimiento 

nominal en las remuneraciones del magisterio 

oficial y del sector publico nacional, respectiva­
mente, y segtin posiciones en el escalafon 0 gra­

dos profesionales. Para comparar las evoluciones 
entre las fechas se ha efectuado homologacion 

de niveles segtin los requisitos exigidos en los 

decretos. 

o Mientras el crecimiento nominal, entre 1994 

y 1998, de los salarios basicos de los docentes 

100 

publicos fue de 125% en todos los grados, en 
el sector publico se ubico entre 99% y 164%, 

en forma claramente asociada con el grado. 

o Los profesionales del sector publico nacional 

ubicados en grados superiores aIlS de 1998, 

11 de 1994, y que equivalen al grado 10 del 

escalafon del magisterio, han tenido un in­

cremento superior al de los docentes. 

Hay as! un mayor potencial de aumento sala­

rial por ascensos en la carrera adrninistrativa que 

en la de docentes. No sabemos si estos ascensos 

son tan faciles como en el magisterio, y por 10 tan­
to hasta que punto ello haya implicado aumentos 
totales mayores por ese concepto, como para los 
maestros. 

Lo que interesa senalar es que, ademas de 

haberse cerrado la brecha entre remuneraciones 
basicas de maestros y profesionales del resto del 

sector publico nacional, ello ha ido acompanado 
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6 
7 
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11 
12 
13 
14 

LA REMUNERACI6N DE LOS MAESTROS PUBUCOS EN BOGOTA 

Cuadro 13 
CAMBIO EN LA REMUNERACION BABICA MENSUAL DE 

PROFESIONALES EN EL MAGISTERIO OFICIAL 

1998 

Asignacion Grado en el Asignacion 
basica escalafon basica 

($ corrientes) ($ corrientes) 

186.321 6 418.228 
211 .741 7 475.286 
240.021 8 538.766 
266.774 9 598.819 
292.762 10 657.151 
335.530 11 753.150 
401.983 12 902.315 
447.723 13 1.004.986 

I 

512.835 14 1.151.140 

Incremen to 
nominal 
(en%) 

124,5 
124,5 
124,5 
124,5 
124,5 
124,5 
124,5 
124,5 
124,5 

Fuente: SED - Direccion de Planeacion y Decreto No. 2279 de 1979 . 

Grado 
salarial 

6 
7 
8 
9 

10 
11 
12 
13 
14 
15 
16 
17 
18 
19 
20 

. ' 

Cuadro 14 
CAMBIO EN LA REMUNERACION BABICA MENSUAL DE 

PROFESIONALES EN EL SECTOR PUBLICO NACIONAta 

1994 1998 

Asignacion Grado Asignacion 
basica salarial basica 

($ corrientes) ($ corrientes) 

352.406 7 701.849 
371.394 9 771.482 
393.831 11 859.440 
418.860 13 931.523 
444.176 14 972.497 
466.615 15 1.044.289 
487.903 16 1.134.465 
510.149 17 1.242.809 
532.588 18 1.380.899 
571.905 19 1.491.370 
621.290 20 1.574.225 
680.625 21 1.701.059 
756.250 22 1.837.144 
816.750 23 1.984.116 
877.250 25 2.314.263 

Incremento 
nominal 
(en%) 

99,2 
107,7 
118,2 
122,4 
118,9 
123,8 
132,5 
143,6 
159,3 
160,8 
153,4 
149,9 
142,9 
142,9 
163,8 

a Se hizo una homologacion de los grados salariales entre los dos mos, con base en los requisitos minirnos para cada grado. 
Fuente: Decretos No. 590 de 1993,42 de 1994, 339 de 1995 y 66 de 1998. 
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ademas por mejoras absolutas para este ultimo 
grupo en los grados correspondientes a los ni­
veles mas altos del escalafon docente y los que 

estan aun mas altos, con 10 cual puede aparecer 

en el agregado, y para ciertas categorfas elevadas, 
una desmejora relativa de los docentes, siendo 

que la brecha sf se ha ido cerrando para la ma­
yoria de estos ultimos. El resultado efectivo to­
tal depende ademas de 10 que ocurra con pres­

taciones complementarias y con los efectos de 
los ascensos dentro del escalafon y la carrera. 

Tambien conviene recordar en este lugar 

que hay diferencias notables en las jornadas de 
trabajo y en los periodos de vacaciones, asf co­
mo plazos de inactividad por huelgas, entre los 

docentes y otros funcionarios publicos, de las 
cuales se ha hecho tambien abstraccion en las 
comparaciones efectuadas en esta seccion. El 
efecto es el subestimar los diferenciales por hora 

trabajada en contra de los maestros. 

IV. Las remuneraciones de los docen­
tes en el mercado de trabajo 

Esta parte del trabajo trata de evaluar las remu­
neraciones de los do centes £rente al mercado de 
trabajo, es decir por comparacion con las remu­
neraciones de otras actividades, empleando los 

metodos aceptados de analisis del mercado de 
trabajo. 

A. Informacion 

La fuente de informacion son las encuestas de 
hogares del Dane de Junio de 1994 y Junio de 
1998, escogidas por representar puntos termi-

nales del periodo de interes, por corresponder a 
un mismo periodo y por 10 tanto aislar de efectos 

estacionales, y por contener informacion espe­

cial sobre segundos trabajos (1994) que no hace 
parte regular de dichas encuestas. La principal 

limitacion de esta fuente es que no ofrece infor­
macion desagregada para docentes de primaria 

y secundaria frente a otros docentes, como los 
de educacion superior, preescolar y otros. Por 10 

tanto, las estimaciones se refieren a la apreciacion 
de la profesion de docente en general. 

El Cuadro 15 resume las caracterfsticas de la 

poblacion estudiada, que es solo la de ocupados 
asalariados en Bogota, a traves de las encuestas, 
una vez hechas las expansiones. El tamano ori­

ginal de la muestra es de 4.465 asalariados y 207 
docentes en 1994, y de 4.432 asalariados y 320 
docentes en 199814. 

N otese en especial que los docentes se carac­
terizan respecto al resto de asalariados por una 
alta proporcion de mujeres, mayor edad pro­
media, mayor nivel de educacion (casi 5 anos 
mas), mayor proporcion de casados, y una alta 

concentracion en el sector publico (algo mas de 
40% en el sector oficial). Esto implica tambien 
mayo res remuneraciones medias (casi el doble 

por hora trabajada y 50% mas pormes). Tambien 
se aprecia que sus jornadas laborales son mas 
reducidas. 

Los docentes del sector publico reportan en 
promedio cerca de 38 horas semanales de trabajo, 
10 cual parece reflejar un sesgo sistematico de 
importancia. Si bien los asalariados no do centes 
reportan en promedio 49 horas semanales, y por 

14 N6tese sin embargo que existen inconsistencias en las expansiones de las poblaciones totales. 
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Cuadro 15 
CARACTERISTICAS DE LA POBLACION ANALIZADA 
TOTAL ASALARIADOS, DOCENTES Y NO DOCENTES 

Descripci6n Junio 1994 Junio 1998 

Asoloriodo Docentes 

Hombres 0,58 0,30 

Edad 32,20 36,60 

Educacion 9,96 14,68 

Experiencia 17,33 17,12 

Casados 0,54 0,53 

Sector publico 0,12 0,44 

lngreso por hora (promedjo) 885,37 1548,43 

lngreso por mes (promed io) 251.894,13 342.445,59 

Promedjo de horasl mes trabajadas 208,76 165,60 

Dos empleos 0,05 0,14 

Tam ano de muestra 4.465 207 

Total: expan sion reportada Dane (sic) 1.359.800 63.660 

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, eta pas 84 y 100. 

10 tanto se aprecia una diferencia esperable y 
mas relevante entre unos y otros, no parece 
aceptable el reporte de jornadas de los maestros 
ptiblicos respecto a los reportes sobre su estadia 
efectiva en el trabajo15. 

Segtin la encuesta realizada por Econometria 
para Fecode en 1994, los maestros oficiales hacen 
presencia en las escuelas 27,3 horas por semana 
en promedio, y preparan clases y corrigen tareas 
en casa durante otras 9 horas semanales, con 10 
cual estarian dedicando a su empleo ptiblico s610 
un 76% de las 48 horas semanales contratadas. 

No docentes Asalariodo Docentes No docentes 

0,60 0,54 0,32 0,56 

32,10 33,20 38,60 32,70 

9,73 10,86 15,10 10,52 

17,35 17,32 18,50 17,23 

0,60 0,54 0,61 0,54 

0,11 0,15 0,41 0,12 

860,92 2115,40 4841,60 1978,31 

255.009,03 611.464,94 912.137,21 588.066,32 

210,63 205,95 157,74 209,90 

0,04 

4.258 4.432 320 4.112 

1.296.140 2.815.300 206.400 2.608.900 

Ademas de estas labores, un 65% dedica algunas 
horas a la semana a capacitarse, 22% tiene otro 
empleo asalariado de tiempo parcial, y un 14% 

tiene actividad remunerada por cuenta propia16
. 

B. Metodologia 

Por supuesto,las comparaciones directas de do­
centes versus el resto s610 son valid as contro­
lando por 10 menos por las diferencias en capital 
humano (educaci6n y experiencia) entre los 
grupos, que es 10 que se hara en seguida, segtin 
los metodos aceptados para este efecto. La lite-

15 En un estudio similar hecho en Bolivia, con mayor control sobre respuestas de los maestros de primaria y secundaria, la 
jornada media de los maestros es apenas la mitad de la de los no docentes. Ver C. Piras y W. Savedoff, "How much do 
teachers earn", BID, Documento de trabajo 375, OCE, 1998. 

16 Ver Fecode-Econometria, "Salario Profesional del Magisterio", Septiembre de 1994. , pagina 12. 
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ratura tambien ensena que las comparaciones 

deben tener en cuenta y controlar al menos por 
otros factores decisivos, particularmente el ge­
nero (por posible dis crimina cion), y la pertenen­

cia al sector publico (por may ores posibilidades 
de sindicalizacion y de negociaciones salariales 

centralizadas ). 

El instrurnento basico para las comparaciones 

es la estimacion de funciones de ingreso que ex­
plican los ingresos por hora trabajada como fun­
cion de la educacion, la experiencia (anos de tra­

bajo), y tienen tambien en cuenta los diferencia­
les segun sexo y empleo en el sector publico (vrs. 
privado). Otra caracteristica distintiva del es­

tudio, es la de postular funciones diferentes de 
ingreso para los docentes frente al resto de asa­
lariados, y efectuar pruebas de diferenciacion 
estadisticamente significativa entre los coefi­
cientes de las diferentes funciones. 

La formula cion matematica comprende el 
logaritmo de los ingresos/hora como variable 
independiente, y como variables independien­
tes, los valores absolutos de los mos de educacion 

reportados, los mos de experiencia (inferidos 
como: edad -anos de educacion- 5), as! como 
variables "dummy" que adoptan el valor de 1 
cuando se trata de hombres 0 de empleados 

publicos y ° para las mujeres y los asalariados 
privados. Tambien se ha incluido el estado civil 
( casado 0 en union vrs soltero, separado) que 
resulta relevante en el caso de las mujeres. 

Cabe destacar que efectivamente, los coefi­
cientes de las ecuaciones son significativamente 

diferentes para docentes y para el resto de los 
asalariados17, y por 10 tanto se analizan fun­

ciones separadas: primero 10 que ocurre con el 
resto de asalariados y luego con los docentes. 

Posteriormente se realizan comparaciones con 

otros profesionales. 

C. Resultados 

1. Asalariados no docentes 

Las estimaciones para no do centes, presentadas 
en el Cuadro 16, confirman los retornos signifi­

cativos y crecientes para la educacion y la expe­
riencia en Bogota. Cada ano adicional de edu­
cacion reportaba 10,6% adicional de ingreso en 

1995 y 12% en 1998, y el primer ano de experiencia 
5,3 % adicional en 1995 y 6% en 1998. Tambien 
hay un significativo efecto de genero, que mejora 
la remuneracion en 5,8% (1995) u 11,2% (1998) 

simplemente por el hecho de ser hombre, y hay 
ademas un premio al empleo publico, de 10,6% 

en 1995 y 8,4% en 1998. 

2. l Que tan diferentes son los perfiles de 
ingresos de los docentes? 

El mismo Cuadro 16 presenta la funcion de in­
gresos para los docentes. Los retornos a la edu­
cacion para los docentes eranmuy superiores en 
1995 a los de los no docentes (14% vrs 10,6%), 
pero se redujeron, respectivamente en 1998 (9% 
vrs 12%). Aunque los retornos a la experiencia 
son inferiores a los de los no do centes, crecen li­
geramente en el tiempo los de los docentes. Re­
cuerdese que los valores actuales de la educacion 

17 Esta comprobacion se realiza comparando los resultados de regresiones en las cuales se supone que los coeficientes son 
iguales en los dos grupos con regresiones en las cuales se postulan diferencias en los coeficientes de los dos grupos. 
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Cuadro 16 
DETERMINANTES DEL INGRESO POR HORA TRABAJADA (logaritmo) 

TOTAL ASALARIADOS, DOCENTES Y NO DOCENTES 

Junio 1994 Junio 1998 

Variable Docentes No do centes Docentes No do centes 

Constante 4,76 5,09 6,53 5,60 
(t) 299,74 1.861,36 639,03 2.916,33 

Educacion 0,14 0,11 0,09 0,12 
(t) 140,99 661,79 149,13 1.064,05 

Experiencia 0,02 0,05 0,04 0,06 
(t) 21,99 508,88 63,22 839,76 

Experiencia al cuadrado 0,00 -0,00 -0,00 -0,00 
(t) 5,26 -432,11 -17,45 -758,79 

Dummy publico 0,05 0,11 -0,19 0,08 
(t) 10,13 55,02 -53,70 64,03 

Dummysexo 0,11 0,06 0,30 0,11 
(t) 20,37 47,80 85,35 129,46 

Dummy casados 0,10 -0,014 -0,03 0,06 
(t) 19,88 -11,29 -8,73 62,61 

N 207 4.258 320 4.112 
R' ajustado 0,34 0,28 0,26 0,34 
F 5.513,18 84.673,60 11.991,38 21.9474,12 

Fuente: Estimacion con base en Encuesta Nacional de Hogares, eta pas 84 y 100. 

y la experiencia de los do centes son significa­
tivamente mayores para los do centes que para 
los demas, y por 10 tanto, todos estos resultados 

apuntanhacia un mayor equilibrio en el mercado 
de trabajo de la remuneracion al capital humano 
entre las divers as ocupaciones. 

La pertenencia al sector publico tambien re­
presentaba en 1995 para los docentes un premio 
significativo, 5%, aunque inferior al de los no 
docentes, 10,6%. Pero en 1998, parece haber un 
castigo para los docentes public os que no tiene 
lugar para el resto de funcionarios oficiales, 10 

cual contrasta aparentemente con la politica 
salarial del periodo y 10 reportado en las seccio­
nes anteriores. Este resultado podria explicarse 
solo como efecto de una mejora significativa de 
las remuneraciones para los docentes privados, 
probablemente los que no son maestros de pri­
maria y secundaria, que representan la mayorfa. 

Tambien resulta notable la dis crimina cion 
por genero en el caso de los do centes, mayor atin 
que para los no docentes, y creciente en el tiempo. 
Asf mismo, los docentes muestran significativos 
y variables efectos del estado civil, de mucha 
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menor importancia en el caso de los no do centes 
en 1995, situacion que esta cambiando en el ano 

1998. Esta variable trata de captar consecuencias 
de la posicion en el hogar, y se asocia probable­
mente en sus efectos con los de genero, por 10 
cual resulta dificil imputar efectos finales al coe­
ficiente aislado correspondiente. 

La comparacion de las funciones de ingresos 
de docentes y no docentes permite inferir que 
mientras los efectos de mercado de trabajo tien­
den a equilibrar las remuneraciones a capital 
humano (persistiendo todavia diferencias sig­
nificativas), no ocurre 10 mismo respecto a los 
demas factores incidentes en los diferenciales 
de remuneraciones, en los cuales la pertenencia 
al sector publico, el genero y la posicion en el 
hogar, con su efecto sobre la seleccion de ocupa­
ciones, si estan cambiando notablemente dichos 
diferenciales. 

En principio, la manera centralizada de fijar 
remuneraciones en el sector publico y para los 
do centes publicos, deberia reducir la importan­
cia de estos factores, ya que las escalas salariales 
no diferencian por sexo ni otros atributos per­
sonales, y por 10 tanto la diferenciacion de las 
funciones de ingreso deberia obedecer entre es­
tos factores solo ala pertenencia al sector publico. 
Las diferencias eningresos, segtin sexo y posicion 
en el hogar no se deben entonces a la politica 

salarial en el caso de maestros public os, sino que 
son resultado de selectividad de la oferta frente 

a las condiciones de los trabajos, principalmente 
las jornadas1S• El atractivo de las jornadas mas 
cortas y vacaciones largas es mayor para mujeres 

con responsabilidades familiares, y ello se com­
bina con facilidades para mejorar remuneracio­
nes mediante antigiiedad y estudios, me canis­

mos casi automaticos y restringidos a una po­
blacion cerrada, para producir selectividad en 
el sector publico, a pesar de sus reglas salariales 
uniformes. 

La dificultad de observar separadamente los 
docentes de nivel basico y medio respecto de los 

demas, introduce demasiado ruido a las estima­
ciones del agregado de do centes y respecto a los 
no docentes. Como ya se dijo, los docentes pri­
va dos, en particular los que no son de primaria 
y secundaria, parecen haber aumentado signi­
ficativamente sus ingresos y ello produciria los 
resultados observados en 1998, en forma que 

sea compatible con el hecho de que si se hay a 
logrado un diferencial significativo para los 
maestros publicos del nivel basico19

. 

Puede haber otra via de anaIisis de la paradoja 
observada, el insuficiente y tan variable efecto 
del factor sector publico para los docentes. Las 
horas reportadas parecen excesivas (cerca de 38 
horas / semana), particularmente para los docen­
tes publicos. Ya se menciono que en la encuesta 
realizada en 1994 por Econometria a maestros 

publicos, enos afirman que permanecen en las 
escuelas 27,3 horas semanales en promedio, y 

18 El acceso de las mujeres a las posiciones mas altas del escalaf6n parece mas restringido que el de los hombres, y ella 
introduce diferencias salariales, que sin embargo tienden a reducirse con el tiempo en el sector publico. 

19 Seglin las Encuestas de Hogares de 1994 y 1998, Bogota, el aumento real promedio del ingreso mensual total de los docentes 
privados, de todos los niveles, fue de 65%; rnientras el de todos los docentes publicos fue de 25%. Mientras los docentes 
publicos aumentaron su edad media en 3 aiios, su educaci6n media en 0,65 aiios y su experiencia media en 2,6 artos, los 
privados no aumentaron dichas magnitudes, y sf pasaron de ser 56% a 59% de los docentes. 
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preparan clases y corrigen tareas otras 9 horas / 

semana, con 10 cual disponen hasta del 30% del 

tiempo contratado para otras actividades. La 
informacion sobre jornadas no esta reflejando 

las horas efectivas, y no hay manera de ajustarlas, 

y por 10 tanto es plausible que el diferencial efec­

tivo por hora trabajada sea distinto al empleado 
como variable dependiente en estas estimaciones 

para los maestros publicos de primaria y secun­

daria, y que por 10 tanto haya un sesgo sistema­

tico y significativo, no incorporado en ellas. 

La encuesta de Junio de 1994 tiene informa­

cion sobre la presencia de otros trabajos, y reporta 
solo los ingresos totales. As! es posible que con­

trolando por la presencia de dichos trabajos, se 

pueda inferir, pese a que no aparece reporte su­

ficiente de horas ( por referirse al trabajo prin­
cipal), que efecto tiene el aprovechamiento de la 
mencionada oportunidad para tener otros in­

gresos laborales. En efecto, mientras el14% de 
los do centes hene dos empleos, ella ocurre asi 

solo para e14 % de los asalariados no docentes. El 
Cuadro 17 presenta la estimacion de funciones 
de ingreso para do centes y no do centes ai'ia­
diendo una variable que adopta el valor 1 cuando 
el trabajador tiene dos empleos. Efectivamente, 
en tal caso aparece un alto premio por dos em­
pleos, de 30% para docentes y 40% para no do­
centes. La magnitud de dicho premio es tal que 

indica que los maestros que aprovechan esta 
oportunidad, por jornadas efectivas menores, 
que posiblemente sean mas frecuentes en el sec­

tor publico que en el privado , tienen un efecto 
significahvo no contabilizado enlas estimaciones 

Cuadro 17 
DETERMINANTES DEL INGRESO POR HORA 

(logaritmo) TOTAL ASALARIADOS, 
DOCENTES Y NO DOCENTES 

Junio 1994 

Variable Total Docentes No 
docentes 

Constante 5,10 4,83 5,11 
(t) 1951,08 306,87 1880,10 

Educaci6n 0,10 0,14 0,10 
(t) 678,16 135,88 643,80 

Ex periencia 0,06 0,02 0,05 
It) 518,92 21,41 496,80 

Experiencia al cuadrado -0,00 0,00 -0,00 
It) -430,65 6,41 -418,66 

Dummy publico 0,Q9 0,04 0,10 
(t) 51,11 8,52 52,30 

Dummysexo 0,06 0,07 0,05 
It) 47,37 12,4 45,15 

Dummy casados -0,01 0,10 -0,01 
(t) -6,57 20,07 -10,04 

Dum my dos empleos 0,40 0,31 0,41 
It) 148,37 43,27 141,66 

N 4.465 207 4.258 
R' ajustado 0,31 0,36 0,29 
F 87.884,56 5.132,02 76.567,64 

Fuente: Estimaci6n con base en Encuesta Nacional de Hogares, eta­
pas 84 y 100. 

ordinarias presentadas en el Cuadro 16. Por otra 
parte, quienes no aprovechan dicha oportuni­

dad, tambien deben tener jornadas efectivas 
menores a las reportadas, y por 10 tanto habria 
subestimacion de la remuneracion por hora fren­

te a los no docentes, cuando se emplean ecuacio­
nes como las del Cuadro 1620. 

20 Los docentes, particularmente los maestros de primaria y secundaria, tienen vacaciones mas largas que los no docentes, 
y en el sector publico hay muchas interrupciones por paros, factores no contabilizados en estas estimaciones, que tambien 
implican remuneraciones por hora efectiva sistematicamente mayores. 
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3. Diferenciales de ingresos: ejemplos de 
estimaciones para diversos perfiles 

El analisis a traves de coeficientes de funciones 

de ingreso aisla el efecto de cad a variable inde­
pendiente sobre la dependiente, y por 10 tanto 
no toma en cuenta que para cad a individuo pue­

den darse combinaciones de dichas variables in­
dependientes que inciden particularmente en 
su ingreso. Cuando hay grandes variaciones en 

las caracteristicas individuales de los grupos de 
interes, como al comparar docentes con no do­
centes, donde los primeros tienen en promedio 

mas edad, experiencia, pertenencia al sector 
publico, mas mujeres y trabajos secundarios, 
no bastan las meras comparaciones de coefi­
cientes. Por esta razon, se presentan a continua­
cion ejercicios de "prediccion" de ingresos para 
algunos casos representativos relevantes. No se 

trata de estimaciones de ingresos absolutos, 
sino de tener ideas sobre evolucion en el tiempo 
de los diferenciales de remuneracion. Los valores 
mismos de dichos ingresos por hora estan sujetos 
a defectos por cuenta de las subdeclaraciones de 
las jornadas de los maestros, que se espera no 

cambien en el tiempo. Y por 10 tanto, 10 mas sig­
nificativo es el cambio, pudiendose hasta errar 
en las ventajas absolutas. Lo que se hace es esti­
mar, empleando las funciones de ingreso, los 
valores de las remuneraciones por hora, dados 
valores ilustrativos de las variables indepen­
dientes. 

Se consideran los cas os de do centes, no do­
centes, y seglin se empleen en el sector privado. 
Y por ellado de las variables personales se con­
trastan los casos de hombres y mujeres, jovenes 

(25 afios) vrs maduros (40 anos), y por 10 tanto 

con grandes diferencias en experiencia, y que 
tienen 14 afios de educacion (10 minima para ser 

docente, pero 50% mas que el promedio de los 
no docentes) vrs. 16 afios de educacion (para ver 
el efecto de completar la educacion superior). 

Los resultados de las predicciones de ingresos 

por hora se presentan en el Cuadro 18, y los di­
ferenciales entre docentes y no docentes en el 
Cuadro 19. Los valores del Cuadro 18 se expresan 

en pesos de 1994, y los diferenciales del Cuadro 
19 se calculan sobre los valores reales. 

Los docentes publicos efectivamente se en­
contraban ligeramente "menos" remunerados 
que los no docentes publicos en 199421, cuando 

no habian completado sus estudios, pero ella se 
corregia cuando si los completaron, entre los 
jovenes. Sin embargo, la experiencia de los do­
centes era definitivamente subvalorada frente a 
los demas empleados publicos. Todos estos dife­
renciales "adversos" a los docentes publicos res­
pecto a los demas empleados publicos se han co­
rregido en 1998, con debilidad solo en el caso de 

las mujeres de mas edad. Asi se revel a que la po­
litica de mejora de salarios de do centes publicos 
frente a los demas funcionarios publicos fue 
efectiva. La correccion ha beneficiado mas a los 

hombres que a las mujeres. 

El heterogeneo grupo de do centes privados 
tenia en 1994 una ligera ventaja frente a sus con­
trapartes no docentes, entre los jovenes, pero 
tambien habia una ligera desventaja en el caso 
de los de mas edad. La ventaja era mayor cuando 
se habia completado la educacion superior. 
Tambien ha ocurrido que los do centes privados 

21 Estos es, aceptando las declaraciones de jornadas de los maestros publicos. 
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Total 

... Docentes a-a-.... 
No docentes 

Total 

<X> Docentes a-a-
Privado .... 
No docentes 

Cuadro 18 
PREDICCIONES DE INGRESO POR HORA TRABAJADA 

TOTAL ASALARIADOS, DOCENTES Y NO DOCENTES EN BOGOTA 

Pesos constantes (1994 = 100) 

14 afios de educacion 16 afios de educacio .. 

25 mos 40 mos 25 mos 40 mos 

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres 

Publico 1.133 1.066 1.888 1.777 1.279 1.203 2.228 2.097 
Privado 1.026 966 1.709 1.609 1.158 1.090 2.017 1.899 

Publico 1.137 1.018 1.609 1.441 1.448 1.297 2.035 1.822 
Privado 1.081 968 1.530 1.370 1.376 1.232 1.935 1.732 

Publico 1.140 1.075 1.895 1.788 1.285 1.212 2.234 2.107 
Privado 1.024 966 1.703 1.607 1.155 1.089 2.007 1.894 

Publico 1.241 1 .106 2.196 1.956 1.429 1.273 2.674 2.382 
Privado 1.167 1.039 2.064 1.839 1.344 1.197 2.514 2.239 
Publico 1.675 1.244 2.712 2.014 1.864 1.384 3.059 2.272 
2.024 1.503 3.277 2.433 2.252 1.672 3.697 2.745 
Publico 1.230 1.099 2.120 1.895 1.410 1.260 2.566 2.294 
Privado 1.131 1.011 1.949 1.743 1.296 1.158 2.359 2.109 

Fuente: Estimacion con base en Encuesta Nacional de Hogares, eta pas 84 y 100. 

Cuadro 19 
DIFERENCIAL SALARIAL PORCENTUAL POR HORA TRABAJADA ENTRE 

DOCENTES Y NO DOCENTES EN BOGOTA 

14 afios de educacion 16 mos de educacion 

25 afios 40 afios 25 mos 40 afios 

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres 

-g, I Docentes vs. Publico -0,22 -5,32 -15,06 -19,4 12,71 6,95 -8,88 -13,53 
~ no docentes Privado 5,53 0,14 -10,17 -14,76 19,2 13,11 -3,63 -8,55 

~ I Docentes vs. Publico 36,24 13,17 27,91 6,25 32,23 9,83 19,21 -0,98 
.... no docentes Privado 79,05 48,73 8,11 39,64 73,78 44,35 56,68 30,14 

Fuente: Estimacion con base en Encuesta Nacional de Hogares, eta pas 84 y 100. 

hanmejorado substancialmente en 1998 su remu­
neracion frente a los no do centes privados, y los 
diferenciales ya no son tan diferentes entre quie­
nes tienen 14 016 afios de educacion. De nuevo, 
los ajustes favorecen mas a los hombres que a las 
mujeres. 

D. Docentes £rente a otros profesionales 

Tambien vale la pena establecer contrastes con 

otros grupos ocupacionales especificos, particu­
larmente con los demas profesionales, que son 
los mas cercanos. El Cuadro 20 muestra las fun-
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Cuadro 20 
DETERMINANTES DEL INGRESO POR HORA TRABAJADA (logaritmo) 

DOCENTES VS. OTROS PROFESIONALES 

Junio 1994 Junio 1998 

Variable Docentes Otros profesionales Docentes Otros profesionales 

Constante 4,76 5.994,75 6,53 6,77 
(t) 299,74 445,12 693,03 810,91 

Educacion 0,14 0,088 0,09 0,08 
(t) 140,99 121,87 149,13 164,41 

Experiencia 0,02 0,05 0,04 0,05 
(t) 22,00 136,66 63,23 94,53 

Experiencia al cuadrado 0,00 -0,00 -0,00 -0,00 
(t) 5,26 -107,46 -17,45 -67,87 

Dummy publico 0,05 0,08 -0,19 0,01 
(t) 10,12 17,23 -53,70 2,91 

Dummy sexo 0,11 -0,16 0,30 0,05 
(t) 20,37 -37,16 85,35 19,51 

Dummy casados 0,10 -0,03 -0,03 0,15 
(t) 19,86 -5,44 -8,73 51,90 

N 
R2 ajustado 0,34 0,17 0,26 0,14 
F 5.513,18 4.202,91 11.991,37 9.370,28 

Fuente: Estimacion con base en Encuesta Nacional de Hogares, eta pas 84 y 100. 

ciones ingresos correspondientes a este grupo, 
as! como las de los docentes. Las funciones de 

ingresos de docentes y demas profesionales son 
bastante parecidas, principalmente en cuanto se 
refiere al capital humano. Los retornos a la edu­
cacion de los demas profesionales son algo infe­
riores a los de los docentes, y algo mayores los 
retornos a la experiencia, y se aprecia de nuevo 
tendencia a la convergencia en el tiempo. El 
premio correspondiente a la pertenencia al sector 
publico es mayor para el resto de profesionales 
y definitivamente aumenta en el tiempo. Sin 
embargo, aparece un extrano castigo en 1994 pa-
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ra los hombres respecto a las mujeres, y para los 
casados respecto a los solteros. 

El ejercicio de comparacion de diferenciales 
de ingresos para diversos perfiles representati­
vos de educacion y experiencia, entre do centes 
y demas profesionales, se reporta en los Cuadros 
21 y 22, en valores constantes (pesos de 1994) y 
diferenciales porcentuales entre grupos. Tanto 
en el sector publico como en el privado, los do­
centes ternan en 1994 ingresos por hora sensible­
mente inferiores a los demas profesionales, para 
todas las combinaciones escogidas de educacion 
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Cuadro 21 
PREDICCIONES DE INGRESO POR HORA TRABAJADA 
DOCENTES VS. OTROS PROFESIONALES EN BOGOTA 

Pesos constantes (1994 = 100) 

14 anos de educaci6n 16 anos de educaci6n 

25 anos 40 anos 25 anos 40 anos 

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres 

Total Publico 1.133 1.066 1.888 1.777 1.279 1.203 2.228 

Privado 1.026 966 1.709 1.609 1.158 1.090 2.017 

... Docentes Publico 1.137 1.018 1.609 1.441 1.448 1.297 2.035 
'" '" Privado 1.081 968 1.530 1.370 1.376 1.232 1.935 .... 

Otros Publico 1.683 1.969 2.661 3.113 1.839 2.152 3.044 

profesionales Privado 1.552 1.815 2.454 2.870 1.696 1.984 2.806 

Total Publico 1.241 1.105 2.196 1.956 1.429 1.273 2.674 

Privado 1.167 1.039 2.064 1.839 1.344 1.197 2.514 

co Docentes 
'" 

Publico 1.675 1.244 2.712 2.014 1.864 1.384 3.059 

'" Privado 2.024 1.503 3.277 2.433 2.252 1.672 3.697 .... 

Otros Publico 1.906 1.807 2.816 2.669 2.078 1.969 3.216 

profesionales Privado 1.890 1.791 2.791 2.646 2.059 1.952 3.188 

Fuente: Estimaci6n con base en Encuestas Nacionales de Hogares, eta pas 84 y 100. 

Cuadro 22 
DIFERENCIAL SALARIAL PORCENTUAL POR HORA TRABAJADA ENTRE 

DOCENTES Y OTROS PROFESIONALES EN BOGOTA 

14 anos de educaci6n 16 anos de educaci6n 

Mujeres 

2.097 

1.899 

1.822 

1.732 

3.561 

3.283 

2.382 

2.239 

2.272 

2.745 

3.049 

3.022 

25 anos 40 anos 25 an os 40 anos 

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres 

~ I Docentes vs. Publico -32,44 -48,29 -39,53 -53,72 -21,28 -39,75 -33,15 -48,83 

.... Otros profe. Privado -30,34 -46,68 -37,65 -52,28 -18,83 -37,88 -31,07 -47,24 

~ I Docentes vs. Publico -12,11 -31,16 -3,7 -24,57 -10,29 -29,73 -4,88 -25,5 

.... Otros profe. Privado 7,13 -16,09 17,39 -8,05 9,36 -14,35 15,95 -9,18 

Fuente: Estimaci6n con base en Encuesta Nacional de Hogares, eta pas 84 y 100. 
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experiencia y genero. En 1998, los diferenciales 
del sector publico se reducen sensiblemente casi 
hasta desaparecer para los hombres, y se revier­
ten en el sector privado, d~ nuevo para los hom­
bres, aunque tambien mejora sensiblemente la 
situacion de las docentes privadas respectos a 
las demas profesionales del mismo sector. 

v. EI bienestar de los docentes frente 
al de los demas trabajadores 

La informacion de encuesta de hogares tam­
bien puede ser usada para ver donde se ubican 
los maestros dentro de la distribucion de ingre­
sos. Para ello se emplea primero la distribucion 
de los ocupados de acuerdo con su ingreso men­
sual total. Se distribuyen de acuerdo con los de­
ciles de la distribucion de ingresos de todos los 
trabajadores, como se muestra en los Graficos 2 
y 3, correspondientes a 1994 y 1998. 

En 1994, solo el14,5% de los docentes publicos 
se encontraba dentro de la mitad peor remune-

Grafico 2 
DlSTRIBUCION EN DECILES DE LOS 

DOCENTES PUBLICOS Y SUS HOGARES 

(Bogota 1994) 
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rada de los trabajadores bogotanos, y en 1998 
dicha fraccion descendio a 7,4%. Por el contrario, 
los docentes publicos se concentraban en 1994 
en un 60% en los tres deciles superiores de la 
distribucion de ingresos individuales. En 1998 
dicha fraccion habia ascendido a 76%. La con­
centra cion de su distribucion en los deciles 8 y 9 
del ano 1994 evoluciona en el ano 1998 hacia una 
concentracion mucho mayor en el deci19. 

En 1995 solo el14% de los hogares donde 
hay docentes publicos se encontraba dentro del 
50% mas pobre de la ciudad, proporcion que 
descendio a 10,5% en 1998. Mas bien, dos tercios 
de dichos hogares se encontraban en 1994 en los 
tres deciles superiores, y en 1998 dicha propor­
cion habia ascendido a 83%. La concentracion 
en los deciles 8 a 10 del ano 1994, se traslado a 
los deciles 9 y 10 en 1998. 

La distribucion de los hogares con docentes 
publicos es mas sesgada a la derecha ( mayores 
ingresos) que la de los propios docentes publicos. 

Grafico 3 
DlSTRIBUCION EN DECILES DE LOS 

DOCENTES PUBLICOS Y SUS HOGARES 

(Bogota 1998) 
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Ello sugiere que dichos docentes se encuentran 

mas frecuentemente que el resto de trabajadores 

en hogares con varios perceptores de ingresos. 
A ella contribuyenlas menores jomadas efectivas 

de los do centes publicos. 

VI. Investigando los maestros priva­
dos 

El estudio tambien se propuso indagar acerca 

de las condiciones de remuneracion de maestros 

del sector privado de primaria y secundaria que 

compite con las escuelas oficiales, con el fin de 

establecer las condiciones altemativas deempleo 

y remuneracion para los docentes publicos de 

primaria y secundaria, que son el objeto principal 

de anruisis. La falta de informacion para ello, 

llevo a realizar una investigacion de campo que 

permitiera tener una idea basica al respecto, sin 

pretension de representacion estadfstica. 

Inicialmente se penso en encuestar a los maes­

tros de los colegios privados. Sin embargo, las 
encuestas a maestros no son unmedio adecuado 
para medir sus ingresos en forma que permita 

comparacion con los de los publicos, sin contar 
con una verificacion en los registros de los co­

legios, a 10 cual estos no se mostraron dispuestos. 
La encuesta a maestros tambien se descarto por 

razones de presupuesto disponible, asi como 

por no poder obtenerse resultados a tiempo. 

Se opto alternativamente, por la realizacion 

de una entrevista con rectores y encargados de 

personal de los colegios privados, que sirviera 
para conocer sus politicas de contratacion y re-

muneracion. Para esto se desarrollo un formato 

de entrevista que incluia tres secciones: la pri­

mera correspondiente a los datos generales del 
plantel, la segunda a las caracteristicas -perso­

nales, labor ales y profesionales- de sus docentes 

y la ultima dedicada a evaluar los efectos de la 

politica de aumento salarial a los docentes, imple­

mentada entre 1996 y 1998, sobre las decisiones 

de politica interna de los colegios (ver Anexo 1). 

Se realizaron entrevistas en31 colegios priva­

dos,listados en el Anexo 2, pracurando suficiente 

diversidad dentro de los que compiten con las 

escuelas del Distrito, en terminos de orientacion 

-cat6lica 0 laica-,-ubicaci6n -localidad-, -tamano 

-ntimero de alumnos y docentes- y estrato socio-

econ6mico. Como se aprecia en el Cuadra 23, la 

muestra se reparte casi por igual entre colegios 

catolicos y laicos, y se concentra principalmente 
en los estratos 2 y 3 (85% de la muestra), donde 

tambien se ubica la mayo ria de docentes publi­

cos. 19ualmente, el grueso de los colegios tiene 
jornada tinica (65% de la muestra) y ciclo de for­
rna cion completo22 (71%). Los colegios con las 

dos caracteristicas anteriores representan e152% 
de la muestra. 

Con respecto a la ubicacion de los planteles, 

la entrevista tuvo una amplia cobertura al incluir 

la mayor parte de localidades del Distrito. El 
tamaiio de los colegios visitados varia entre 110 

y 2.125 alumnos, con plantas docentes entre 7 y 

96 maestros. Tambien se aprecian diferencias 

importantes en el tamaiio pramedio de los cur­

sos, especialmente en primaria donde se encuen­
tra entre 12 y 45. 

22 El ciclo de formacion completo incluye educacion primaria, secundaria y media. 
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Cuadro 23 
CARACTERisTICAS DE LOS COLEGIOS 

ENTREVISTADOS 

Total Ntimero de Porcentaje 
Colegios 

Orientacion 
Catolica1 14 45,2 
Laica2 17 54,8 

Estrato3 

ly2 2 6,5 
2 8 25,8 
2y3 6 19,4 
3 12 38,7 
4 3 9,7 

Jomada 
Manana 4 12,9 
Manana y tarde 7 22,6 
Unica 20 64,5 

Nivel de enseiianza 
Prirnaria 5 16,1 
Secundaria y media 1 3,2 
Completa4 22 71,0 
IncompletaS 3 9,7 

1 Corresponde a los colegios vinculados a Conacep 
2 Corresponde a los colegios vinculados a Conep 0 no per-

tenecientes a ninguna asociaci6n. 
3 Corresponde al estrato al que pertenece el estudiantado. 
4 Incluye primaria, secundaria y media. 
S Incluye primaria y secundaria. 
Fuente: Entrevista a colegios privados. 

A. Resultados 

El principal resultado de la entrevista a los co­
legios se evidencia al comparar la situacion de 
los maestros privados con la de los publicos, en 
terminos de remuneracion total y carga lab oral 
(horas presenciales exigidas). El 90% de los do-

centes en los planteles privados laboran tiempo 
completo23, en jornadas de 7 horas en promedio 

(i.e. 35 horas semanales), en tanto que los do­
centes publicos asisten muchas menos horas a 

las escuelas24 y probablemente tambien tienen 
jornadas efectivas totales menores. 

Adicionalmente, el factor prestacional repre­

senta un incentivo mucho menor para los maes­
tros privados, si se compara con la remuneracion 

de los docentes publicos. El Cuadra 24 ilustra la 
proporcion de colegios que otorga a sus docentes 
cada una de las prestaciones (primas y auxilios) 

mencionadas. Se observa que los planteles que 
ofrecen prestaciones adicionales a las legales 

-vacaciones, Navidad y transporte- constituyen 
una minoria (menos del 30%). 

La concentracion de los docentes por genero, 
presenta el mismo patron que en el caso del ma­
gisterio oficial. En el 65% de los colegios de la 
muestra, mas de las tres cuartas partes de los do­

centes de primaria son mujeres, praporcion que 
va declinando a medida que se avanza en el ni-

Cuadro 24 
PRESTACIONES DOCENTES PRIVADOS 

Prestacion 

Prima de vacaciones 
Prima de navidad 
Auxilio de transporte 
Prima de alimentaci6n 
Auxilio educativo 
Otras 

% de colegios 

Si No 

87,1 
64,5 
74,2 
12,9 
29,0 
29,0 

12,9 
35,5 
25,8 
87,1 
71,0 
71,0 

Fuente: Entrevista a colegios privados. 

23 Este porcentaje se calcul6 sobre el total de docentes vinculados a los planteles visitados. 

24 Entre 20 y 24. 
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vel de formacion. Para la secundaria25, dicho 

porcentaje desciende a 46% de los colegios. 

La formacion de los docentes publicos llega 

a niveles mas elevados que en el caso de los pro­
fesores privados, especialrnente en prirnaria, a 

juzgar por la posicion en el escalafon. Mientras 

cerca del 70% de los colegios privados tienen 
mas del 75% de sus doce~tes ubicados entre los 

grad os 7 a 10, en el magisterio ofidal, los docentes 
ubicados en este rango representan tan solo el 

32% del total (42% en 1995) y los docentes de es­
calafon entre 11 y 14, que no alcanzan la tercera 

parte del total de do centes privados, representan 
mas del 60% en el caso de los publicos (43% en 
1995, ver Cuadro 3). Esta tendencia se observa 

tanto en primaria como en secundaria. 

Analizando el Cuadro 25, se encuentra que 

en el 50% de los colegios privados, mas de las 
dos terceras partes de los docentes de primaria 
pertenecen a los escalafones 7 a 10, en otro 13% 

de los colegios esta proporcion de docentes se 
concentra en los grados 4 a 6, en tanto que e162% 

de los colegios reporto no con tar con docentes 

de grado superior all O. En la secundaria, los do­
centes de escalafon 7 a 10 representan una pro­
pordon superior a las tres cuartas partes en el 

76% de los colegios y aurnenta el numero de do­
centes escalonados entre los grad os 11 y 14 con 

respecto a 10 observado en prirnaria (el porcentaje 
de colegios que reportan no tener do centes en 
estos niveles se reduce a 44). En la educacion 

media, mejora para la muestra en su conjunto, el 
nivel de formacion de los do centes; aunque si-

Cuadro 25 
DISTRIBUCION DE LOS DOCENTES pa R ESCALAFON. COLEGIOS PRIVADOS 

(% de colegios que respondieron afirmativamente) 

Grado en el escalaf6n 

1a3 4a6 7 a 10 

Primaria 
Ninguno 50,0 46,7 16,7 
Menos de la tercera parte 30,0 26,7 10,0 
Entre una y dos terceras partes 16,7 13,3 23,3 
Mas de las dos terceras partes 3,3 13,3 50,0 

Secundaria 
Ninguno 88,5 72,0 0,0 
Menos de la tercera parte 11,5 28,0 24,0 
Entre una y dos terceras partes 0,0 0,0 76,0 
Mas de las dos terceras partes 0,0 0,0 3,0 

Media 
Ninguno 91,6 87,5 12,5 
Menos de la tercera parte 4,2 12,5 0,0 
Entre una y dos terceras partes 4,2 0,0 20,8 
Mas de las dos terceras partes 0,0 0,0 66,7 

Fuente: Entrevista a colegios privados. 

25 Por secundaria nos referimos a educacion secundaria y media, a menos que se especifique cad a una. 

11 a 14 

62,2 
31,0 
3,4 
3,4 

44,0 
36,0 
12,0 
8,0 

8,3 
41,7 
41,7 
8,3 
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guen concentnindose en los escalafones 7 a 10 

(representando mas de las dos terceras partes en 
e167% de los colegios), aumenta el mimero de 
do centes entre los grados 11 a 14 (tan solo e18% 

de colegios carece de estos maestros). 

Se observa igualmente que el sector privado 
emplea do centes mas jovenes; en e126% de los 

colegios visitados mas del 75% de los docentes 
son menores de 30 afios, en otro 32% de los cole­
gios la mayoria de docentes se ubica entre los 30 
y los 50 afios, y e175% de los colegios coincide en 

no contar con do centes mayores de 50 afios. La 
situacion es bien diferente en el sector ptiblico, 
donde los menores de 30 anos corresponden tan 
solo a13% del total de do centes y los mayores de 

50 anos representan cerca del 30%. 

La combinacion de maestros mas jovenes y 
con menor escalafon asegura tambien menores 
remuneraciones basicas en los colegios privados 
que compiten con los del Distrito, a 10 cual se su­

rna los antedichos factores de prestaciones com­
plementarias menos frecuentes y jornadas efec­
tivasmas largas. Las oportunidades de ascensos 
son tambien menores, al menos en la forma casi 
automatica presente en el sector ptiblico. 

E155% de los colegios privadosentrevistados 
tienen dentro de su planta docente maestros 
que tambien pertenecen al magisterio oficial. La 

proporcion es muy variable, y hay hasta un 30% 
que dice tener mas de un tercio que proviene del 
sector ptiblico. E169% de los colegios dice no te­
ner inconveniente en aceptar profesores que 
trabajen en otro plantel. 

Durante los dos tiltimos afios los colegios 
privados tambien han debido experimentar la 
nueva politica salarial para los docentes ptiblicos, 
tanto por efecto de la uniformidad en las asigna-
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ciones basic as, como resultado de la atraccion 
que ejercen en las nuevas condiciones del mer­
cado. Pero solo un 10% de los colegios aumento 
el ntimero de docentes de medio tiempo 0 por 
hora catedra. Un 19% ha contratado do centes 
con menor escalafon que los antiguos. Solo un 
26% ha solicitado a la SED ser considerado caso 
especial para aumentar tarifas. Se aprecian asi 
ajustes en no mas de un 20% de los planteles 

privados entrevistados. 

VII. Implicaciones 

La politica de nivelacion aplicada entre 1994 y 
1998 ciertamente mejorolas remuneraciones de 

los do centes distritales respecto a otros profesio­
nales y el mercado de trabajo, controlando por 
caracteristicas de capital humano, y respecto a 

los empleados ptiblicos (del nivel central) com­
parables en cuanto a requisitos para escalafon 0 
grado de la carrera. Los docentes ptiblicos, con­
secuentemente, han mejorado su posicion en la 
distribucion de ingresos individuales, y la de 
sus hogares en la distribucion respectiva. 

Es posible que los diferenciales observados 
en terminos de remuneracion por hora, desfavo­
rezcan la posicion de los docentes ptiblicos, 
porque se basan en reportes de jornadas que son 
superiores a las efectivas. Sin embargo, la apre­
cia cion sobre la mejora de la situacion de los 
maestros ptiblicos no se ve afectada por dicha 
valoracion' porque el cambio en las jornadas 
durante este periodo debe haber sido pequeno, 
Lo que puede ser afectado es el juicio sobre el 
grado absoluto al cual se ha alcanzado 0 excedido 
la nivelacion. Las asignaciones basicas muestran 
todavia rezago respecto a los demas emplea­
dos ptiblicos comparables, pero ella no toma en 
cuenta las diferencias en jornadas, que com pen­
sarian notablemente dicho rezago. 
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Por otra parte, las mejoras en remtmeraciones 
basicas de otros profesionales del sector publico, 
en niveles superiores al equivalente al 10 del 
escalafon docente, han excedido ampliamente 

las de los docentes, y por ella es que puede man­

tenerse algtin rezago, mas por efecto de signifi­
cativas mejoras para los ultimos (hasta de 13% 

real anual) que por desmejoras 0 estancarniento 
de las de los maestros, ya que estas tambien han 
sido sustanciales. No se deberia pretender que 

tambien alcancen los excesos incurridos en al­
gunos otros salarios publicos. 

Las mejoras en remuneraciones totales de los 
maestros distritales durante este periodo obede­

cieronsin embargo principalmente a los ascensos 

dentro del escalafon, y a nuevas prestaciones .' 
complementarias, muy asociadas con dichos 
aumentos. Dichos ascensos han obedecido sobre 
to do a antigiiedad, y a cursos no siempre vincu­
lados con la docencia 0 el ejercicio de la misma, 

es decir, con poca relacion con productividad y 
evaluaciones, y los disfruta una poblacion mas 
bien cerrada. Durante el periodo de ajustes, no 
se aprovecharon las mejoras para vincularlas 
con estos ultimos elementos, ni para exigir ma­
yores dedicaciones y jornadas efectivas, como 
tampoco para abrir oportunidades a otros maes­
tros no vinculados con el distrito. 

La politica salarial para do centes publicos 
afecta los colegios privados porque las remune­
raciones basicas se rigen por el escalafon oficial. 
Ello ha conducido en los colegios que compiten 
y complementan a los distritales a contratar do­
centes menos preparados y escalafonados, y a 
remuneraciones sin prestaciones equi valentes a 
las de los distritales. Por los salarios pagados a 
estos ultimos, los mejores maestros mas bien 
van a colegios privados que no compiten con los 

distritales. La calidad de las escuelas oficiales de 

los estratos populares no mejora 0 se deteriora 
en cuanto los salarios de do centes no aumentan 
de acuerdo con ella, y la de los colegios privados 
equivalentes, por seleccion adversa. 

En terminos de politicas: 

o Las mejoras y nivelacion salarial de los do­
centes publicos deben vincularse con la eva­
luacion, y las mejoras de productividad y ca­

lidad, a los cuales deben corresponder tam­
bien los ascensos y las prestaciones y primas 
complementarias. 

o Ya no pareceria justificable seguir haciendo . 
mejoras 0 nivelaciones glob ales para los do­
centes distritales 

o No se puede pretender nivelar los maestros 
con otros profesionales del sector publico 
cuando los aumentos basicos para estos 
tambien se disparan, y peor aun, cuando los 
ascensos tam poco se ajustan por producti­
vidad, calidad y segtin evaluaciones. 

o La imposicion del escalafon oficial para 
efectos de remuneraciones de do centes en 
los colegios privados que compiten y com­
plementan a las escuelas publicas probable­
mente esta deteriorando la calidad, y r,o 
mejora las remuneraciones totales y por hora 
de dichos maestros. 

o La expansion de cobertura en estratos po­
pulares se encarece sin calidad adicional em­
pleando los docentes distritales sujetos al 
regimen vigente de ascensos, prestaciones, 
acceso, y falta de evaluacion, pero tam poco 
conviene dejandola a los colegios privados 
sujetos al regimen actual. 
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Datos generales 

1. Jomada del plantel 

Unica Manana 

2. Horario de la jomada 

Unica 
Saba tina 

3. Nivel de ensefianza 

Preescolar 
Media Academica 

4. Ntimero de curs os por grado 

Basica Primaria 
Basica Secundaria 
Media 

Anexo 1 
ENTREVISTAS A COLEGIOS PRIVADOS 

Tarde Nocturna 

Nocturna 
Tarde 

BasicaPrimaria 
Merna Tecnica 

1 
6 

10 

2 
7 

11 

Sabatina 

3 
8 

4 
9 

Dominical 

Manana 
Dominical 

Secun daria Basica 
Otro 

5 

5. Tamafio promedio de los cursos 

Basica Primaria 
Basica Secundaria 
Media 

Personal docente 

1 
6 

10 

1. Cuantos do centes laboran en el plantel? __ _ 

2 
7 

11 

3 
8 

4 
9 

5 

2. Que proporcion (aproximada) de do centes vinculados a su institucion vive en la misma localidad donde es t.i ubicado 
el plantel? 

_ Menos de la tercera parte 
_ Entre una y dos terceras partes 
_ Mas de las dos terceras partes 

3. Que proporcion (aproximada) de do centes vinculados a su institucion son mujeres? 

Menos de la tercera parte 
Entre una y dos terceras partes 
Mas de las dos terceras partes 

Basica p rimaria Basica secundaria Media 

4. Que proporcion (aproximada) de docentes vinculados a su institucion son Licenciados en Educacion: 

Basica Primaria 
Basica Secundaria 
Media 

1 
6 

10 

2 
7 

11 

3 
8 

4 
9 

5 
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5. Que proporcion (aproximada) de docentes de primaria vinculados a su institucion se encuentra entre los siguientes 
escalafones: 

Menos d e la tercera parte 
Entre una y dos terceras partes 
Mas de las dos terceras partes 

1a3 4a6 7 a 10 11 a 14 

6. Que proporcion (aproximada) de docentes de secundaria basica vinculados a su institucion se encuentra entre los 
siguientes escalafones: 

Menos de la tercera parte 
Entre una y dos terceras partes 
Mas de las dos terceras partes 

1a3 4a6 7 a 10 11 a 14 

7. Que proporcion (aproximada) de docentes de secundaria media vinculados a su institucion se encuentra entre los 
siguientes escalafones: 

Menos de la tercera parte 
Entre una y dos terceras partes 
Mas de las dos terceras partes 

1a3 4a6 7 a 10 11 a 14 

8. Que proporcion (aproximada) de do centes vinculados a su institucion se ubica en los siguientes rangos de edad? 

Menos de la tercera parte 
Entre una y dos terceras partes 
Mas de las dos terceras partes 

<30 30 a 50 >50 

9. Que porcentaje (aproximado) de docentes vinculados a su institucion trabaja: 

Tiempo Completo __ _ Medio Tiempo __ _ Por Hora Catedra 

10. Que porcentaje (aproximado) de docentes del plantel esta vinculado al magisterio oficial: _ _ _ 

11. Cuentan los docentes con algunas de las siguientes primas: 

Vacaciones ___ _ Navidad ___ _ Ninguno ___ _ Otra ___ _ 

12. Cuentan los docentes con alguno de los siguientes auxilios: 

Transporte ___ _ Alimentaci6n ___ _ Estudio _ __ _ Ninguno 

Politica interna 

1. El plantel hace parte de alguno de los siguientes programas? 

Otro 

Manana Tarde Noche Sabado Domingo 
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Pases 
SUDE 
Jomada Adicional 
Maestros en Comisi6n 



LA REMUNERACI6N DE LOS MAESTROS pDBLICOS EN BOCOT A 

2. En caso de requerir docentes adicionales, bajo que modalidad preferiria contratarlo? 

Tiempo Completo __ _ Medio Tiempo _ _ _ Por Hora Catedra 

3. Tendria inconveniente en aceptar un docente que trabaje a la vez en otro plantel? 

Sf 
No 

4. En los liltimos dos aiios: 

Ha incrementado el numero de docentes vinculados por medio tiempo? Sf No 
Ha incrementado el mimero de docentes vinculados por hora catedra? Sf No 
Tienen los nuevos docentes un escalafon comparativamente menor a los antiguos? Sf No 
Ha disminuido la relacion alumno / docente? Sf No 
Ha aumentado el numero de alumnos por salon? Sf No 
Ha solicitado a la SED ser considerado como "caso especial"? Sf No 

Observaciones: 

Respondida por: _______________ _ 
(cargo): _________________ _ 
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Anexo 2 
LISTA DE COLEGIOS ENTREVISTADOS 

1. El Libertador 
2. Nuestra Senora Del Rosario 
3. Liceo Moderno Santa Emilia 
4. Colegio De Maria 
5. Instituto Lisieux 
6. Colegio Luigi Pirandello 
7. Liceo Hermano Miguel Lasalle 
8. Colegio Unidad Residencial Colseguros 
9. Colegio Santa Luisa 
10. Colegio Antonio Narifio 
11. Liceo Contadora 
12. Colegio San Gregorio Hernandez 
13. Girnnasio Bolivar 
14. Colegio Hermanos Beltran 
15. Colegio Parroquial San Andres 
16. Colegio Parroquial Rincon De Suba 
17. Academia Parroquial Santa Lucia 
18. Colegio Interparroquial del Sur Santa Cruz de Arce 
19. Liceo Parroquial San Gregorio Magno 
20. Colegio Parroquial Monsenor Emilio de Brigard 
21. Instituto San Ignacio de Loyola 
22. Colegio Parroquial Santa Elena 
23. Colegio Parroquial de San Pedro 
24. Colegio Hermanas Misioneras de La Consolata 
25. Colegio Inmaculado Corazon de Maria 
26. Colegio San Basilio Magno 
27. Colegio Externado Porfirio Barba Jacob 
28. Nuevo Liceo Leon De Greiff 
29. Colegio Juan Rulfo 
30. Colegio Rafael Maria Carrasquilla 
31. Liceo Psicopedagogico Los Andes 
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Relaciones fiscales entre el Distrito 
Especial de Bogota y la Naci6n1 

I. Introduccion 

El presente articulo evalua las relaciones fiscales 
entre el Distrito Especial de Bogota y el Gobierno 
N acional. El punto de partida de la investigacion 
fue el siguiente interrogante formulado por las 
autoridades distritales: L esta siendo dis crimina­
do el Distrito por la Ley 60 de 1993, dado que re­
cibe de la N acion por concepto de transferencias 
mucho menDs de 10 que Ie aporta a esta en im­
puestos? En sf misma la pregunta esta mal for­
mulada, pues las transferencias pueden tener 
como objetivo (entre otros) el de igualar los 
ingresos fiscales de las entidades territoriales, 10 
que implica que algunas entidades reciban trans­
ferencias en terminos percapita mucho mayores 
que otras y que en muchos casas las transferen­
cias seanmuy inferiores a las sumas que aportan 
en impuestos nacionales las comunidades 
locales. 

Olga Lucia Acosta N .2 
Israel Fainboim y'2 

Catalina Gutierrez S.2 
Blanca Cecilia Zuluaga D.2 

La pregunta correcta, que fue a la que respon­
dimas en este estudio, es mas bien si el regimen 

vigente de transferen.cias cumple los objetivos 
que se Ie han fijado, 0 que normalmente se espe­
ra que cumpla, como son los de igualar capaci­
dades fiscales entre entidades, reducir inequida­
des de ingreso y corregir externalidades; 0 si 
atin con las transferencias se siguenmanteniendo 
todavia inequidades e ineficiencias. 

Una segunda pregunta, relacionada con el 
mismo problema, para la cual tan solo indicamos 
posibles respuestas, mas no exploramos cuanti­
tativamente su validez, es si atin cumpliendo los 
objetivos trazados, la distribucion actual de los 
recursos de transferencias implica desequilibrios 
de tal magnitud entre los flujos que el Distrito 
entrega ala Nacion y los que recibe a cambio, 
que puedenllegar a afectar el crecimiento econo­
mico de la capital. 

Este articulo es el resuJtado de un estudio solicitado a Fedesarrollo por la Secretaria de Hacienda del Distrito Especial de 
Bogota. 

lnvestigadores de Fedesarrollo. 
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Para responder a las preguntas anteriores se 
emplearon varias metodologias complementa­
rias. En primer lugar, se examino si el regimen 
vigente de transferencias corrige las extemalida­

des (positivas y negativas) que Bogota genera a 

otras regiones y viceversa. El segundo ejercicio 
consistio en determinar si el regimen de transfe­

rencias logra algunos objetivos de equidad. Esto 
se verifico en primera instancia mediante la 
comparacion entre el gasto per capita potencial 
que el Distrito puede ofrecerle a sus ciudadanos, 
con el que se ofrece en otras ciudades capitales. 

Esta metodologia refleja un concepto de equi­
dad muy general ("equidad fiscal"), entendido 
como la igualacion del gasto publico potencial 
percapita entreentidades territoriales. Como com­

plemento, se ex amino el grado en que se estaba 
logrando el objetivo de equidad en forma mas 
directa ("equidad individual"), comparando el 
gasto potencial percapita en educacion y salud 
que se esta ejecutando en Bogota con recurs os 
propios y de transferencias, con el de otras enti­
dades territoriales y con el promedio nacional, 
tomando como base la poblacion objetivo de la 

respectiva entidad territorial (poblacion aten­
dida y por atender en estas dos areas), que no es 
necesariamente proporcional a la poblacion total. 
Con ella se pretende establecer si Bogota esta 
siendo tratada inequitativamente en la provision 
de salud y educacion, dos servicios esenciales 

para el desarrollo del capital humano y para la 
conformacion de una sociedad mas equitativa. 

Finairnente, una metodologia util para eva­
Iuar el esquema de transferencias desde el punto 
de vista de su impacto sobre el crecirniento eco­
nomico, es aquella que se basa en las nuevas teo­
rias de la geograffa economica, desarrolladas 
principalmente por Krugman (1997). Aunque 
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su aplicacion requiere poca informacion, exige 
un gran numero de ejercicios de calibracion de 
los modelos, que exceden los objetivos de este 
trabajo. Por ello, en el articulo tan solo se presen­
tan algunas de las implicaciones de estos mo­
del os para la discusion sobre el regimen vigente 
de transferencias. Cabe anotar, que otra alterna­
tiva para evaluarelimpacto del esquema vigente 
de transferencias sobre el crecirniento economi­
co, consistiria en utilizar modelos de insumo­
producto y de equilibrio general para Bogota. 
Esta opcion, sin embargo, demanda un gran 
volumen de informacion, de la que no se dispone 
en su totalidad. Por ello, tampoco se aplico esa 
:r;netodologia en este estudio, aunque tambien se 
presentan algunas de las conclusiones de la lite­
ratura que utiliza estos modelos para el analisis 
del desarrollo regional. 

El documento esta organizado en seis capi­
tulos, de los cuales el primero es esta introduc­
cion. El segundo capitulo, de caracter teorico, 
presenta un resumen de los principios basicos 
de descentralizacion (0 de "federalismo fiscal") 
y de diseiio de un esquema de transferencias. El 
capitulo se distingue de los tratamientos tradicio­
nales del tema, en que considera no solo las ex­
temalidades interjurisdiccionales de gasto sino 
tambien las tributarias, e incluye algunos crite­
rios dincirnicos que se deben tener en cuenta en 
el diseiio del esquema, provenientes de las nue­
vas teorias de "Geografia Economica" y creci­
rniento regional. Estos criterios cuestionan los 
conceptos y nociones aplicados en el pas ado pa­
ra la definicion de las politicas de transferencias 
intergubemamentales. 

El tercer capitulo incluye unos breves co­
mentarios sobre el esquema colombiano de trans­
ferencias, a la luz de los principios enunciados 
en el segundo capitulo. El cuarto capitulo pre-
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senta, por su parte, algunos hechos estilizados 
sobre la economia y las finanzas de Bogota, con 
el proposito de fijar los parametros basicos sobre 
los cuales se va a realizar la discusion posterior. 

El quinto capitulo evahia el regimen de trans­
ferencias en su aplicacion a Bogota, exarninando 
si es eficiente y equitativo, y si puede tener un 
impacto negativo sobre el crecirniento econo­
mico de la ciudad. El capitulo contiene dos sec­
ciones. En la primera se identifican las relaciones 
fiscales entre la Nacion y el Distrito y se definen 
los criterios para considerar adecuadamente 
estos flujos en el marco de la discusion sobre el 
regimen de transferencias. La seccion incluye 
una com para cion entre los flujos directos e in­
directos de recursos desde Bogota hacia el resto 
del pais y a la inversa. Como se sefialo atras, si 
bien este ejercicio evidencia claramente que el 
Distrito Ie transfiere a la Nacion un volumen 
mucho mayor de recursos de los que recibe de 
vuelta, ello no necesariamente indica que se esta 
discrirninando contra la ciudad. En la segunda 
seccion de este capitulo se presentan y utilizan 
las metodologias descritas al cornienzo de esta 
introduccion, para evaluar el regimen vigente 
de acuerdo con los criterios mencionados. Final­
mente, en el sexto capitulo se resumen las prin­
cipales conclusiones del estudio. 

II. Teorias sobre la asignaci6n de 
funciones fiscales entre los nive­
les del Gobierno y sus implica­
ciones sobre el disefio de los es­
quemas de transferencias 

Aquella parte de la teo ria fiscal que estudia la 
asignacion apropiada de funciones y de instru­
mentos fiscales entre niveles de gobierno, las 
razones para transferir recursos y la efectividad 

de los diversos tipos de transferencias intergu­
bemamentales, se conoce como federalismo fis­
cal. En este capitulo se resumen algunos de sus 
principales aportes, basandonos fundarnental­
mente en Oates (1991), Stiglitz (1988) y Shome 
(1994), autores que a su vez tienen como refe­
rencia basica los trabajos pioneros de Musgrave. 

Cabe anotar que la teoria del federalismo fis­
cal es esencialrnente estatica en su concepcion. Sin 
embargo, desarrollos recientes de las teorias de 
geografia econornica y del crecirniento regional 
por autores como Krugman, han perrnitido traer 
a la discusion efectos dincirnicos, que pueden 
llevar amodificar algunos principios de disefio de 
los esquemas de transferencias. De alli que en la 
parte final de este capitulo se dedique un espacio 
a la discusion de estas nuevas ideas. 

A. Asignaci6n de funciones publicas 
entre niveles de Gobierno 

La descentralizacion generalrnente se ha jus­
tificado por tres razones (Inman y Rubinfeld, 
1997): i) estimula la asignacion eficiente de 
recursos nacionales; ii) incentiva la participacion 
politica y un sentido de comunidad democratica; 
iii) ayuda a proteger las libertades basicas. Lograr 
estos objetivos implica tomar decisiones en temas 
claves en relacion con las instituciones federa­
listas: l Cuantos gobiemos locales debe haber? 
l Como deberan estar representados los gobier­
nos locales en el gobiemo central? l Como se 
asignan las responsabilidades de politica entre 
niveles de gobiemo? La teoria econornica propor­
ciona algunas respuestas a estas preguntas, que 
se presentan a continuacion. 

En la discusion sobre la adecuada distribu­
cion de funciones entre los distintos niveles de go-
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biemo, generalrnente se ha utilizado como punto 
de partida la division tripartita de las funciones 
del gobiemo, propuesta por primera vez por 
Musgrave: estabilizacion macroeconomica, re­
distribucion del ingreso y asignacion de recursos. 

1. Estabilizacion macroeconomica 

No parece haber discusion respecto a que la 
responsabilidad de la politica de estabilizacion 
macroeconomica (monetaria, fiscal y cambiaria) 
debe estar en manos del Gobiemo Nacional, y 
no de las entidades territoriales. Las razones son 
basicamente dos. En primer lugar, si cada nivel 
de gobiemo tuviera la facultad de emitir dinero, 
los gobiemos regionales y locales tendrian el 
incentivo para financiar sus gastos mediante es­
tas emisiones, en lugar de gravar a sus comuni­
dades, dando como resultado una rapid a expan­
sion monetaria y presiones inflacionarias. Alter­
nativamente, si en lugar de financiarse con emi­
sion, las entidades territoriales pudieran endeu­
darse libremente para financiar sus planes de 
gasto (es decir, sin que el Gobiemo Central con­
trole y restrinja su endeudarniento), aumentarian 
las presiones fiscales, con 10 que se comprome­
terian seriamente las posibilidades de estabili­
zacion macroeconomica. Ello podria ocurrir co­
mo consecuencia de la aplicacion por el Gobiemo 
Nacional de una politica de "restriccion presu­
puestal blanda3

" hacia las entidades territoriales, 
que podria llevar a estas a endeudarse excesiva­
mente -como esta sucediendo en el pais des de 
1993-, a sabiendas de que el gobiemo siempre va 
a salir a rescatarlas en caso de insolvencia. 

La segunda razon para centralizar en el Go­
biemo Nacionalla politica de estabilizacion, es­
ta asociada al hecho de que las economias regio­
nales y locales son abiertas, en el sentido de que 
importan y exportan de otras entidades territo­
riales la mayor parte de los bienes que con­
sumen y producen, 10 que limita la cap acid ad de 
sus gobiemos para desarrollar politicas efectivas 
de estabilizacion. Si, por ejemplo, un gobiemo 
local recorta los impuestos para estimular a la 
economia local, parte del gasto privado adicional 
generado por esta medida se dirigira a otras 
entidades territoriales, 10 que reducira el impacto 
de esta medida sobre el empleo local. 

2. Redistribucion del ingreso 

Al igual que con la funcion anterior de estabili­
zacion economica, existen serias restricciones 
respecto de la capacidad de los gobiemos locales 
para redistribuir ingresos. En primer lugar, la 
movilidad potencial de los individuos y empre­
sas puede impedir la redistribucion. Si un gobier­
no local establece unilateralmente impuestos 
mas altos para redistribuir el ingreso de los ricos 
a los pobres de su comunidad, crearia incentivos 
a emigrar para las empresas y las personas de al­
tos ingresos y a inmigrar para los de bajos in­
gresos, erosionando la base fiscal y haciendo 
inefectivas las medidas. Por este motivo, al Go­
biemo Nacionalle queda mas facil aplicar im­
puestos progresivos4• En segundo lugar, si la re­
distribucion del ingreso se concibe como un 
''bien publico nacional", en el sentido de que a 
los ciudadanos les importa no solo el bienestar 

EI problema de la "restriccion presupuestal blanda" fue formulado por primera vez por Kornai (1986). 
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Por estas mismas razones, cuando el gobierno nacional realiza ajustes fiscales via recorte de los programas sociales, 
dificilmente podn3n los gobiernos locales llenar el vacio creado por el gobierno nacional, desarrollando por su propia 
cuenta estos p rogram as. 
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de los pobres de su comunidad local sino de to­
do el pais, las medidas estrictamente locales de 

redistribucion no incorporaran la preocupacion 
de la comunidad local por la pobreza en el resto 

de la N acion. 

Hay quien argurnenta, sin embargo, que afir­
mar que la redistribucion del ingreso es un "bien 
publico nacional" constituye tan solo una hi­
potesis y que normalmente existe mayor in­
teres a nivellocal por los pobres de su respec­
tiva comunidad que por los pobres del res to del 
pais, 10 que ha llevado a recomendar alglin gra­
do de coop era cion entre niveles de gobierno pa­
ra el desarrollo de esta funcion. La participacion 
local en la administracion de las polfticas para 
reducir la pobreza, puede ademas mejorar la 
efectividad de estos programas (Oates (1991)). 
En conclusion, si bien la funcion redistributiva 
debe recaer sobre el nivel Nacional, el cual de­
beria disefiar y dirigir los sistemas redistribu­
tivos, los gobiernos locales deberian participar 
directamente en su ejecucion, especfficamente 
en la focalizacion de los beneficiarios y el control 
de los resultados. 

3. Asignacion de recursos 

En la teoria del federalismo fiscal, la funcion 
asignativa plantea el interrogante acerca del 
grado de descentralizacion mas adecuado para 
el desarrollo de las funciones tributarias y de 
gasto. A esta pregunta se responde en las seccio­
nes siguientes. 

a. Asignacion de impuestos entre niveles de 
Gobierno 

La literatura sobre federalismo fiscalha sefialado 

que hay fuentes de ingreso mas apropiadas para 
algunos niveles de gobierno que para otros desde 

el punto de vista de la eficiencia, la equidad y los 
costos de recaudo. Tres factores claves en esta 

literatura sonIa movilidad de los contribuyentes, 
la distribucion de las bases tributarias entre en­

tidades territoriales y la presencia de economfas 
de escala en el recaudo y de externalidades tri­

butarias. Los principios asignativos que surgen 
de la consideracion de estos factores son: 

• Los niveles locales de gobierno no deben uti­
lizar gravamenes sobre bases tributarias mo­
viles (como el consumo 0 la renta), pues estos 
crean incentivos a la migracion y producen 
en consecuencia distorsiones en la locali­
zacion de la actividad economica. Se evita asi 

ademas la competencia entre localidades por 
atraer la base tributaria, 10 que redundaria 
en gravamenes suboptimos. Desde esta pers­
pectiva, los impuestos altamente redistribu­
tivos, como por ejemplo un impuesto progre­
sivo sobre la renta, deben centralizarse. Tan 
solo los impuestos cuyas bases son inmoviles, 
como la tierra, deben asignarse al nivellocal. 

• Las bases tributarias que estan distribuidas 
en forma muy desigual entre entidades te­
rritoriales tambien deben centralizarse, para 
impedir distorsiones asignativas y desigual­
dades excesivas en los ingresos de estas enti­
dades como consecuencia de la aplicacion de 
impuestos locales a estas bases. Un ejemplo 
al respecto son los impuestos sobre recursos 
naturales no renovables como el petroleo 0 el 
carbon. 

• Las tarifas sobre los servicios publicos son 
una fuente apropiada de ingresos a todos los 
niveles del Gobierno, pero particularmente 
atractivas a niveles descentralizados. En un 
mundo de consumidores moviles (como los 
del modelo de Tiebout ),las tarifas promueven 
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una asignacion eficiente de recursos a nivel 

local. 

• Si la administracion tributaria local es inefi­
ciente, 0 hay economias de escala en el recau­

do, puede tener sentido que el Gobiemo 
Central recaude buena parte de los ingresos 
tributarios (10 que ademas facilita el cruce de 
informacion para efectos de control de la 
evasion) y luego transfiera los recursos recau­
dados por concepto de impuestos locales a 
las entidades territoriales. 

Las discusiones mas recientes sobre los prin­
cipios anteriores han evidenciado sin embargo 
que existen altemativas a estos principios asig­
nativos (que son principios "Musgravianos"); y 

que ademas las perdidas de bienestar que pue­
den surgir de una asignacion "inapropiada" de 
bases tributarias (es decir, una que no sigue los 
principios enunciados) pueden ser pequenas 
(Walsh, 1996). Con respecto a las altemativas, la 
armonizacion de bases tributarias entre niveles 
de gobiemo y los acuerdos para compartir ingre­
sos provenientes de bases tributarias central­

mente administradas, pueden ser mecanismos 
sustitutivos de los sugeridos por Musgrave. La 
armonizacion puede sin embargo llevar a la for­
macion de "cartels" para ex traer ingresos a las 
comunidades, que reducen los costos politicos 
para sus miembros de aumentar recaudos 
(Walsh, 1996). La competencia por bases tri­
butarias puede impedir este efecto y restringir 
el ejercicio potencial del poder de explotacion 
de los ciudadanos (Walsh, 1996). 

Otro factor relevante, no solo en la decision 
de asignacion de funciones tributarias entre en­
tidades territoriales, sino tambien en la definicion 
de los montos a transferir, y que tan solo recien-
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temente se ha empezado a discutir en forma am­
p lia en la litera tura, es la presencia de "extemali­

dades tributarias interjurisdiccionales", que ana­

lizan extensamente Dahlby y Wilson (1996). 
Estas ocurren cuando las decisiones tributarias 

de un nivel de gobiemo afectan el bienestar de 
los contribuyentes en otras jurisdicciones, ya 
sea directamente, cambiando los precios al con­

sumidor 0 al productor, 0 indirectamente, alte­
rando los ingresos tributarios de otros gobiemos 
(Dahlby y Wilson, 1996). Las extemalidades di­

rectas afectan la funcion de utili dad de los no 
residentes, mientras que las indirectas afectan la 
restriccion presupuestal de otros gobiemos; las 
directas son siempre horizontales, es decir, entre 

gobiemos de un mismo nivel, mientras que las 
indirectas puedenser tambien verticales, es decir, 
entre gobiemos de diferentes niveles (Dahlby y 
Wilson, 1996). 

Una externalidad directa ocurre cuando parte 
de la carga tributaria recae sobre individuos que 
no residen en la jurisdiccion que impuso el 
gravamen (Dahlby y Wilson, 1996). Un ejemplo 
es el de unimpuesto sobre los servicios hoteleros, 

que es pagado en parte por visitantes de otras 
jurisdicciones (Dahlby y Wilson, 1996). Esta 
"exportacion de impuestos" da lugar a que el go­
biemo que aplica el impuesto enfrente un costa 
marginal de los recursos publicos (MCF) inferior 
al costa social marginal (SMCF), que incluye los 
impuestos que recaen sobre otras jurisdicciones. 
Ello incentivara a los gobiemos locales a utilizar 
este tipo de impuestos en mayor medida que el 
gobiemo nacional, que presumiblemente toma 
en cuenta el efecto de estos impuestos sobre la 
totalidad de los contribuyentes. 

Una externalidad tributaria vertical indirecta 

ocurre, por su parte, cuando un cambio en las 
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tasas impositivas por un nivel de gobiemo afecta 

los ingresos tributarios de otro nivel de gobiemo. 

Un ejemplo de esta extemalidad es aquel en que 

un aumento en el impuesto de renta aplicado a 

las empresas por el gobiemo nacional aumenta 

el costa marginal del recaudo del impuesto de 
industria y comercio, que aplica el gobiemo lo­

cal. En este caso, una transferencia del gobiemo 

nacional allocal intemaliza los costos que el pri­

mero impone al segundo. 

Finalmente, una externalidad tributaria ho­

rizontal indirecta se produce como consecuencia 

de la existencia de bases moviles entre jurisdic­

ciones. Aumentar un impuesto sobre una base 

movil en una jurisdiccion, aumenta los ingresos 

tributarios de otras jurisdicciones, pues las bases 

se desplazan a estas tiltimas. El caso contrario 

ocurre cuando una jurisdiccion compite con 
otras para atraer empresas e individuos, redu­

ciendo los impuestos. Que la competencia tribu­

taria sea considerada como beneficiosa 0 per­
judicial, dependera de como se concibe al go­
bierno, si como un Leviathan que maximiza los 
ingresos tributarios totales, 0 como una institu­
cion benevolente que refleja las preferencias de 
la poblacion por bienes y servicios provistos por 
el sector ptiblico (Dahlby y Wilson, 1996). Desde 

la primera perspectiva, la competencia tributaria 
puede tener un impacto benefico sobre los ciu­
dadanos, pues ejerce presion sobre los gobiemos 
locales para no aumentar en forma excesiva y 
unilateral sus impuestos. Desde la segunda pers­

pectiva, la competencia lleva a la subprovision 
de bienes y servicios ptiblicos por los gobiemos 
locales, pues estos ignoran los ingresos adicio-

nales que obtienen otras jurisdicciones cuando 

ellos aumentan impuestos, y en consecuencia 

sobrestiman el SMCP. 

La consideracion de las economias de escala 

en el recaudo y las extemalidades tributarias en 

la definicion de principios de asignacion de im­

puestos, lleva a conduir que los gobiemos de­

berian seleccionar la combinacion de impuestos 

y el nivel de estos de tal forma que se iguale el 
costa social marginal de los fondos ptiblicos 

(SMCF) en todos los niveles de gobiemo. 

En suma, una distribucion optima de tributos 

entre niveles de gobiemo, es aquella en la cual el 
Gobiemo Nacional utiliza impuestos redistri­

butivos sobre bas~s tributarias moviles (e.g. ren­

ta, ventas) e impuestos sobre bases tributarias 

dispersas (e.g. recursos naturales), mientras que 

los gobiemos locales se financian con impuestos 

sobre bases tributarias relativamente inmoviles 
(e.g. impuesto predial) y con tarifas sobre ser­
vicios ptiblicos. La combinacion optima selec­
cionada debe resultar ademas en la igualacion 
de los costos sociales marginales de los fondos 
ptiblicos. La practica colombiana es en gran me­
dida consistente con estos principios. La excep­
cion mas notoria a estas reglas es el impuesto de 

industria y comercio, que a pesar de tener una 
base movil, constituye una fuente importante 

de ingresos de los municipios. Ademas, el prin­
cipio de igualacion del SMCF no se aplica en la 
definicion de los niveles impositivos, ni en la 
asignacion de impuestos; as! mismo, las exter­

nalidades tributarias no se consideraron en el 
diseno del esquema de transferencias. 

El impacto negativo de la competencia tributaria, cuando esta se da bajo la forma de rebajas de impuestos, se discute mas 
adelante. 
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b, Principios de asignacion de funciones de gas­
to en provision de bienes y servicios publicos 

La teorfa del "federalismo fiscal" tambien ha 

establecido unos principios de asignacion de 
funciones de gasto entre entidades territoriales. 
De acuerdo con esta teorfa, bienes como la segu­

ridad, la defensa, el manejo del comercio exterior, 
la regulacion, la polftica monetaria y carnbiaria, 

los asuntos internacionales y, en general, todos 
aquellos bienes y servicios que pueden conside­
rarse como ''bienes publicos puros", es decir, 
aquellos bienes que benefician a toda la po­

blacion sin posibilidad de excluir de su consu­
mo a quienes no pagan (0 para los cuales la ex­
clusionno es deseable, pues el costa marginal de 
pro veer el servicio a un usuario adicional es 

cero) y cuyos beneficios no se pueden limitar 
geogriificarnente, deben ser provistos por el Go­
bierno Nacional y financiados a traves de im­
puestos generales. 

Aquellos bienes que generan beneficios de 
caracter exclusivarnente local (algunos de los 
cuales tienen caracter de ''bienes publicos con­
gestionables"), como la proteccion contra incen­
dios, los parques, el alumbrado publico, la re­
coleccion de basuras y los servicios de acued ucto 

y alcantarillado, deberfan ser provistos por los 
gobiernos locales (ya sea producidos por estos, 
o contratados con el sector privado), aunque la 

financiacion puede provenir en parte del Go­
bierno Nacional. 

La provision centralizada de bienes y ser­
vicios locales tiende a resultar en un suministro 
relativarnente uniforme de ellos entre entidades 
territoriales, rnientras que la autoridad local 
tiene mejor informacion y mayores incentivos, y 

puede en consecuencia responder mejor a las 
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preferencias y necesidades de la poblacion y 
producir asf una asignacion mas eficiente de 

recursos. En los casos en que hay grandes varia­

ciones en preferencias entre comunidades en 

relacion con estos bienes, ella constituye una 
ventaja importante. La provision local facilita 
ademas el control ciudadano sobre la ejecucion 

del gasto. 

Las desventajas de descentralizar la provision 
son los costos de transaccion, posiblemente mas 

altos que los que enfrenta el Gobierno Central, 
pues cada comunidad debe gas tar recursos esco­

giendo, por ejemplo, su propio esquema .de ad­
ministracion de los recursos; y las desigual­
dades que podrfan resultar en la calidad de los 
servicios provistos por diferentes comunidades, 

cuando las decisiones se toman localmente. 

Cuando existen economias de escala en la 

provision de bienes y servicios publicos conges­
tionables, el numero apropiado de gobiernos 

locales se determina de tal forma que todas estas 
economias se agoten. Cuando el costa promedio 
por usuario de proveer un nivel dado de un ser­
vicio publico congestionable iguala al costa mar­
ginal de afiadir un usuario adicional, la comu­
nidad local ha lIegado a su tarnano eficiente. La 

evidencia empfricamuestra que "servicios como 
la educacion, la policfa, la proteccion contra in­
cendios, los parques y la recreacion, el alcantari­

lIado y la salud publica pueden ser producidos 
eficientemente por comunidades relativarnente 
pequenas, de incluso 10.000 hogares" (Inman y 
Rubinfeld, 1997). "Para servicios cuya produc­
cion eficiente requiere mayores poblaciones de 
usuarios, las pequenascomunidades puedenagru­
parse para formar cooperativas de usuarios" (In­

man y Rubinfeld, 1997); un ejemplo de ello son las 
"areas rnetropolitanas" de las ciudades capitales. 
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Finalmente,los bienes y servicios que generan 

externalidades deberian ser proporcionados 

conjuntamente por varios niveles de gobierno; 

0, alternativamente, los criterios de eficiencia 

recomiendan compensar a las comunidades lo­

cales por estos efectos. Cuando el gasto de una 

localidad en estos bienes beneficia a otras juris­
dicciones, sin que estas "paguen" por la presta­

cion del servicio, se produce un nivel suboptimo 

de oferta de los mismos. EI gobierno nacional 
debe entonces "compensar" a la entidad local 

que produce estos derramamientos, proveyendo 

directamente un mayor volumen de estos bienes, 

o transfiriendole mas recursos a la entidad local 

para financiar una provision mayor. 

Al igual que con las externalidades tributa­
rias, las externalidades de gasto pueden clasi­

ficarse en tres tipos (Dahlby y Wilson, 1996): a) 

externalidad horizontal directa; b) horizontal 

indirecta; y, c) vertical indirecta. Un ejemplo cla­

sica del primer tipo, es aquel en donde el gasto 
en reduccion de la polucion por una entidad te­

rritorial beneficia a los residentes de otra jurisdic­
cion al red ucir las emisiones que sobrepasan las 

fronteras geograficas. La presencia de esta ex­
ternalidad implica la subprovision de activida­
des que generan beneficios externos. 

Un ejemplo del segundo tipo corresponde al 
caso en el que una entidad territorial otorga un 
subsidio para atraer inversion que se habria di­
rigido a otras entidades en ausencia del subsidio, 

10 que reduce la base tributaria de estas tiltimas. 

Laimplicacionfiscal de esto, es que seproducira 

una sobreprovision de actividades que reducen 

los ingresos tributarios de otras entidades te­

rritoriales. 

Finalmente, se produce una externalidad ver­

tical indirecta cuando las decisiones de gasto de 

un nivel de gobierno afectan los gastos 0 los in­

gresos de otro nivel de gobierno. Un ejemplo 
ocurre cuando el gasto de una entidad territorial 

eninfraestructura aumenta la productividad de 

sus habitantes, 10 que a su vez puede aumentar 

los ingresos tributarios del gobierno nacional. Si 

no se corrige esta externalidad, habra una sub­

provision de actividades que tienen efectos po­

sitivos sobre los ingresos de otros gobiernos. 

En el primero y tercer casos de externalidades 

de gas to, las entidades territoriales deberian re­

cibir transferencias adicionales que les permi­

tieran proveer mayores cantidades de bienes y 

servicios que generan beneficios externos; en el 

segundo caso, los mecanismos que generan ex­
ternalidades negativas deberian suprimirse. 

En sintesis, es funcion del Gobierno N acional 

la provision de ''bienes publicos puros" y la co­
rreccion de externalidades de dos maneras: 1) 

proveyendo el bien directamente u obligando al 
gobierno local a proveer ciertas cantidades mi­

nimas ("control de cantidades"); 0,2) subsidiando 
(via "matching grants" 0 transferencias con con­

trapartida6), 0 gravando a los gobiernos locales 
para proveer los niveles eficientes de la actividad 
por su propia cuenta ("control de precios"). Enel 

caso de Estados Unidos, por ejemplo, la defensa 

nacional, la seguridad social y la proteccion am­

biental son provistas directamente 0 por man-

La fo rma en que opera ll es tas transferencias se ex plica mas adelallte. 
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dato del gobiemo central, mientras que la asis­

tencia a los pobres, las carreteras interestatales y 
la investigacion basica se proveen a traves de 

subsidios de precio (0 "matching grants'.'). 

El primer mecanismo se preferira cuando la 
curva de beneficio social marginal del bien 0 ex­
ternalidad es relativamente inelastica y la curva 
de costa social marginal es relativamente elastica. 

Si son estrictamente monitoreadas, las trans­

ferencias de suma fija dirigidas a un servicio 
particular son funcionalmente equivalentes a la 
provision directa. Las transferencias tambien 

pueden utilizarse para mejorar el desempefio en 
terminos de equidad del sector ptiblico local. La 
necesidad de transferencias se ve fortalecida si 
ciertos servicios ptiblicos locales como la educa­
cion se consideran bienes meritorios. Para au­
mentar su provision pueden usarse transferen­

cias especificas con contrapartida ("categorical 
matching grants"). Finalmente,las transferencias 
de suma fija no dirigidas (de "proposito gene­
ral"), desde las comunidades fiscalmente favo­
recidas a las desfavorecidas, pueden asegurar la 

eficiente ubicacion de trabajadores del sector 
privado entre jurisdicciones fiscalmente compe­
titivas. 

Los principios de distribucion de funciones 

de gasto que se acaban de enunciar no son prin­
cipios tajantes, como 10 admite el mismo Mus­
grave (1997). Asi, aunque la educacion se provee 
localmente, su calidad es de interes nacional. Lo 
mismo ocurre con la salud, pues la salud de la 
nacion es importante para la fortaleza de la 
economia. Como sefiala Musgrave, en tiltima 
instancia, definir la jurisdiccion mas adecuada 
para proveer un servicio puede tener menos que 
ver con el area cubierta por un program a par­
ticular, que con la pregunta de que tanta unidad 
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nacional de sean formar las jurisdicciones que 

componen el pais. 

B. Justificaci6n de las transferencias 

La discusion anterior en relacion con la division 
mas apropiada de funciones y de instrumentos 
fiscales entre los diversos niveles de gobierno, 
provee algunos de los argumentos que justifican 

las transferencias intergubernamentales de 

recursos. Estos son basicamente tres: 

• La necesidad de disminuir las desigualdades 
en capacidad fiscal entre regiones; 

• La necesidad de proveer una oferta suficiente 
de bienes y servicios que generan'extemali­

dades; y 

• La mayor eficiencia del Gobiemo Nacional 
en el recaudo y el disponer de bases tributa­

rias mas amplias. 

1. Redistribucion del ingreso via dismi­
nucion de las desigualdades en capaci­
dad fiscal entre regiones 

Las disparidades en ingresos percapita entre 
entidades territoriales y, enconsecuencia, en capa­
cidad fiscal, les impiden proporcionar canastas 
similares de bienes y servicios ptiblicos a sus co­
munidades. En estas circunstancias, las trans­
ferencias buscarian reducir estas diferencias -es 
decir, lograr "equidad fiscal horizontal" - sin des­
cuidar la btisqueda de esfuerzos tributarios si­
milares. En Colombia las diferencias en ingresos 
entre entidades territoriales son muy marcadas. 
Los departamentos mas pobres, como Choco y 
Narifio, tuvieron en 1997 ingresos percapita de 
$617.533 y $723.799 respectivamente, mientras 
que los ingresos por habitante en los departa-



RELACIONES FISCALES ENTRE EL DISTRITO DE BOGOTA Y LA NACl6N 

mentos de Quindfo 0 Cundinamarca fueron de 

$ 2,3 Y $ 2,4 millones de pesos. Estas desigual­
dades se reflejan en los ingresos tributarios per­
capita de estos departamentos: en 1995 los in­

gresos tributarios percapita de Choco y Narifio 
fueron de $17.509 y de $14.843 respectivamente, 

mientras que en Quindio y Cundinamarca alcan­
zaban $55.196 y $106.990 respectivamente. 

Boadway (1997), un economista canadiense, 

ha sido el principal promotor de las "transferen­

cias igualizadoras". Estas buscan "asegurarle 
suficientes ingresos a las entidades territoriales 

para proveer niveles razonables similares (com­
parables) de servicios publicos a niveles razo­
nables comparables de impuestos". Transferen­

cias bien disefiadas bajo este esquema, recono­
cen las diferencias en necesidades de gasto y en 
capacidades tributarias de las entidades territo­
riales. Shah (1994) argumenta que un esquema 
de transferencias igualizadoras, constituye un 

esquema casi Unico en donde las consideraciones 
de eficiencia y de equid ad coinciden. Es ademas 
considerado como uno de los mecanismos mas 
adecuados para promover y mantener la unidad 
nacional. 

En terminos de eficiencia el esquema busca 
la completa eliminacion de las diferencias en be­
neficios fiscales netos entre entidades territo­
riales y no exclusivamente igualar los ingresos 
territoriales percapita7

. Estoultimo lepermitirfa 
a los gobiemos territoriales expandir los servicios 
asumiendo tan solo una fraccion del aumento 
en costos, y por 10 tanto estimulando la irrespon-

sabilidad fiscal. Musgrave sugirio corregir el 

esquema de "tratamiento tributario igual de 

iguales" por la regIa de que la gente con iguales 
ingresos debe experimentar el mismo beneficio 

neto de las operaciones fiscales (beneficios impu­
tados menos costos fiscales). Un esquema que 
considera las diferencias ennecesidades de gasto 

yen capacidades tributarias de las entidades te­
rritoriales es consistente con esta perspectiva. 

El esquema de transferencias igualizadoras 

se ha criticado con el argumento de que puede 
inducir ineficiencias en la asignacion regional 
de recursos, al desestimular la migracion de 

fuerza de trabajo hacia las regiones de mas al tos 
ingresos, donde podrfa ser mas productivo. 

2. Provision suficiente de bienes y servi­
cios que generan externalidades 

Las transferencias tambien deben utilizarse para 

subsidiar ciertos programas locales que produ­
cen beneficios no solo a los habitantes de la co­
munidad que desarrolla el programa, sino tam­
bien a los residentes de otras comunidades (exter­
nalidades positivas). Ello exige transferencias 
"con contrapartida" para estos programas, con 
el fin de estimular su expansion a niveles social­
mente deseables8

• 

3. Mayor eficiencia del Gobierno Nacio­
nal en la recaudacion y disponibilidad 
de bases tributarias mas amp lias 

El Gobiemo Nacional tiene mayor capacidad de 
recaudacion de impuestos y pued~ ser un recau-

Austra lia es el Unico pais de gobierno federal que ha adoptado este esquema. El esquema canadiense busca tan 5610 igualar 
ingresos. 

Mas adelante se aclaran estos conceptos. 
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dador mas eficiente que los Gobiemos regionales 

y locales, en el sentido de que los costos adminis­
trativos adicionales de aumentar marginalmente 

los impuestos nacionales para financiar a los 
gobiemos regionales y locales pueden ser mucho 
mas bajos que los de crear nuevos impuestos lo­
cales. Desde esta perspectiva, puede ser conve­

niente que el Gobiemo Nacional acme como un 
"agente recaudador" de impuestos de las entida­

des territoriales y los recurs os que obtenga por 

esta labor los transfiera posteriormente a estas 
entidades. 

As! mismo, dado que la asignacion optima de 
tributos entre niveles de gobiemo implica que el 
Gobiemo Central grava las bases tributarias de 
caracter movil, que son mas amplias y generan 
muchos mas ingresos que las que quedan a cargo 
de los Gobiemos locales, y que la capacidad tribu­
taria de las diversas localidades es muy desigual, 
los recursos tributarios locales pueden ser insu­
ficientes para proveer un nivel minimo de bienes . 

y servicios a nivellocal, requiriendose de trans­
ferencias por parte del nivel nacional. 

C. Tipos y efectividad de las transfe­
rencias9 

Con las transferencias, el Gobiemo N acional 

puede modificar las acciones de los Gobiemos 
locales, estableciendo incentivos para orientar 
los recursos a determinados usos. El logro de 
este proposito depende del diseii.o del esquema 
de transferencias. Segtin sus objetivos, las trans­
ferencias se pueden dividir en transferencias de 
proposito general ("block grants") y de propo­
sitos especificos ("categorical grants"). A su vez, 

estos dos tipos se subdividen en transferencias 

con contrapartida (matching grants) y sin ella. 

Las transferencias especificas se otorgan para 
propositos predeterminados (educacion, salud, 
vias, acueductos, etc.), mientras que las de pro­
posito general son de libre utilizacion por la en­
tidad receptora. El "situado fiscal" es un ejemplo 

de transferencia especifica (a salud y educacion), 

aunque existe alguna flexibilidad en el uso de 
los recursos dentro de los sectores a los que se 

dirige. El monto de las transferencias puede 
aumentar con los gastos de los gobiernos locales, 
es decir, el Gobiemo Nacional puede aportar 
fondos que complementen el gasto local hasta 
un cierto monto. En este caso la transferencia se 

denomina con contrapartida. 

Desde un punto de vista puramente teorico, 
estos tipos de transferencias difieren en sus 
efectos sobre el gasto publico local y sobre el es­
fuerzo fiscal de los gobiernos locales. Las 

transferencias de proposito general, al aumentar 
el ingreso de la comunidad (efecto ingreso), 
pueden dar lugar a un aumento en el gasto local 
tanto en bienes publicos como en bienes pri­
vados. En consecuencia, con la transferencia el 
gasto en bienes publicos aumenta, pero no en el 

mismo monto de esta. El dinero del Gobierno 
Nacional sustituye en parte al dinero local, per­
mitiendo que los Gobiemos locales reduzcan 

los impuestos que aplican a sus comunidades y 
que estas gas ten en bienes privados los recursos 
adicionales de que disponen gracias ala reduc­
cion de impuestos. Es decir, este tipo de transfe­
rencias puede llevar a una disminucion del es­
fuerzo fiscal de los gobiemos regionales y locales. 

Para una explicaci6n grafica y mas detallada sabre los tipos de transferencias, ver Coyuntura Social No. 10 (1994), pag. 69. 
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EI efecto anterior (de aumentar en una suma 

fija el ingreso de la comunidad, es decir, prod ucir 
tan solo un "efecto ingreso"), puede tambien 

producirse en el caso de las transferencias espe­

cificas, siempre y cuando el monto atado al gas­
to en un bien 0 servicio publico especifico sea 

menor 0 igual que la cantidad que la comunidad 

desea gas tar en el. Si esto ocurre, la transferencia 
sustituira al aporte local para este bien. En caso 

contrario, el gas to en el bien 0 servicio preestable­
cido aumentara en la diferencia entre la trans­

ferencia y la cantidad previamente gas tad a en el 
por la comunidad local. 

En contraste, las transferencias con contra­

partida pueden dar lugar a un aumento mayor 
en el gasto publico que en los dos casos anteriores, 
pues reducen el precio relativo de los bienes pu­
blicos; es decir, no solo producen un "efecto in­
greso", sino tambien un "efecto sustitucion" (efec­
to precio). En consecuencia, si el objetivo del 

Gobierno Central es el de aurnentar la provision 
de algunos bienes predeterminados, un sistema 
de transferencias con contrapartida es mucho 
mas efectivo que uno de transferencias generales 
o especificas (sin contrapartida). 

Si bien las transferencias con contrapartida 
inducen un gasto mayor en bienes publicos si se 
las compara con una transferencia general que 
proporcione a la comunidad el mismo nivel de 
bienestar, el costa para el Gobierno N acional (en 
terminos de bienes privados) es mayor que en el 
caso de una transferencia general. La evidencia 
empirica a nivel internacional apoya la predic­
cion de que las transferencias con contrapartida 
son mas efectivas eninducir mayor gasto publico 
local, pero no sustenta la hipotesis de que las ge­
nerales 0 las especificas aumenten el gasto 
publico local en un monto mucho menor que el 

de la transferencia. La evidencia sugiere que es­

tas ultimas tienenmayores efectos sobre el gasto 
local que los que predice la teoda. A este resul­
tado se Ie ha Hamado el efecto papel matamoscas 

("flypaper effect"): el dinero se pega a donde se 
dirija ("money sticks where it hits"). 

En suma, se puede conduir que un sistema 

optimo de transferencias intergubernamentales 
debe consistir en transferencias con contra par­

tida para programas de interes de los gobiernos 

nacionales y para programas que generan ex­
ternalidades sobre otras entidades territoriales, 

y en transferencias de proposito general que se 

distribuyan mediante una formula que prop or­
cione mayores recurs os percapita a las entidades 
con desventaja fiscal. 

D. Efectos de las transferencias sobre 
la eficiencia, la equidad y el creci­
miento economico 

1. Efectos sobre la eficiencia 

La discusion realizada en las secciones anteriores 
evidencia daramente que se requiere de un di­
senD riguroso del esquema de transferencias 
para evitar que se produzcan ineficiencias, sobre 
to do de tipo asignativo. Atras se mostro que: 

• Las transferencias especificas con contra­
partida incentivan la provision suficiente de 
bienes consider ados esenciales por el 
gobierno nacional y minirnizanlosincentivos 
a reducir el esfuerzo fiscal local (a la "perez a 
fiscal"), mientras que las transferencias ge­
nerales no garantizan esto; y, 

• Las transferencias deben apuntar a corregir 
las externalidades (positivas y negativas) que 
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generanlas politicas tributarias y de gasto de 
las divers as entidades territoriales. No 

hacerlo da lugar a una subprovisi6n de bienes 
que producen beneficios externos y a una 

sobreprovisi6n de bienes que producen exter­
nalidades negativas. 

2. Efectos sobre el crecimiento economico 
y la equidad 

Los nuevos desarrollos te6ricos en las areas de 

geografia econ6mica y de crecimiento econ6mico 
ofrecen un nuevo marco para analizar el desa­
rrollo regional, y su aplicaci6n al analisis de las 
transferencias lleva a cuestionar la eficiencia de 
algunos de los criterios tradicionales de trans­
ferencia mencionados atras. La evidencia em­

pirica tam poco parece mostrar que las transfe­
rencias hacia las regiones mas rezagadas hayan 
logrado reducir de manera sustancialla brecha 
entre regiones ricas y pobres. 

Parte de la controversia radica en el caracter 

estatico del concepto de equidad al que se ha he­
cho referencia hasta ahora. Si se analiza la equi­
dad desde el punto de vista de la convergencia, 
es decir, si a 10 largo del tiempo se reduce la bre­
cha de ingresos entre regiones, los esquemas de 
redistribuci6n del ingreso deben orientarse con 
otros criterios, y el objetivo debe ser reducir la 

brecha en el menor tiempo posible, aun cuando 
ella implique hacer transferencias inequitativas. 
Bajo este enfoque, las transferencias deberfan 
orientarse en mayor medida hacia aquellas loca­
lidades en las cuales existen economfas de escala 
y de aglomeraci6n y mayores derramamientos 
hacia otras jurisdicciones, que son generalmente 
las localidades que observan mayor crecimiento 
econ6mico y poblacional. Aplicando este criterio, 
la distribuci6n del ingreso podria mejorar aun 
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mas y en un tiempo mas corto, que si se destinan 

recursos importantes de transferencias a entida­
des territoriales pequenas y con reducida activi­
dad econ6mica. 

a. Implicaciones de los Modelos de Geografia 
Economica sobre el Diseiio de los Esquemas 
de Transferencias 

El criterio que acabamos de mencionar para asig­
nar las transferencias se fundamenta en los hallaz­

gos de las nuevas teorias de geografia econ6mica 
y de crecimiento regional. Un ejemplo de estos 

desarrollos en el tema de geografia econ6mica 
se encuentra en Krugman (1990), que construy6 
un modelo de un pais hipotetico con 12 regiones, 
a las que distribuy6 dotaciones iniciales de fac­
tores (tierra, trabajo y capital); posteriormente 
introdujo un cambio ex6geno en el modelo. El 
resultado obtenido, independientemente de las 
dotaciones iniciales, es que la dotaci6n final de 
los factores, salvo la tierra que es inm6vil, tiende 
a concentrarse en dos 0 tres regiones. 

Este proceso de concentraci6n ha sido expli­
cado tradicionalmente a traves de 10 que se ca­

noce como las externalidades Marshallianas. 
Las externalidades que puedenfomentar la aglo­
meraci6n de la producci6n son tres: la existencia 
de "spillovers" (derramamientos) de informa­

ci6n, la disponibilidad de insumos especializa­
dos y la presencia de un mercado lab oral con 
amplia disponibilidad de mana de obra de dife­
rentes tipos. Ademas de las externalidades posi­
tivas, Marshall identific6 a las ventajas compa­
rativas regionales como fuentes de concentraci6n 
geografica. La teoria ha avanzado enormemente 
en el desarrollo de modelos que incorporen ven­
tajas comparativas y externalidades positivas. 
Sin embargo, el trabajo empirico ha sido muy 
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limitado y pOCOs estudios han analizado la im­

portancia relativa de estos dos factores. 

En un articulo posterior, Krugman (1991) 

desarrollo un modelo en el cual existe una mayor 
posibilidad de distinguir entre ventajas compa­
rativas y rendirnientos crecientes (economias de 

escala). En efecto, el modelo de Krugman restrin­
ge los rendirnientos crecientes a aquellos deriva­

dos de la geografia econornica y los costas de 
transporte. Lahipotesis es que en unmundo ca­
racterizado por rendirnientos crecientes y costas 
de transporte, existira un fuerte incentivo a con­

centrar la produccion de un bien cerca a su mer­
cado mas grande, atin cuando exista demand a 
por el producto en otras regiones. En efecto, al 
localizar la planta de produccion en un Unico 
1 ugar se pueden realizar las economias de escala, 
rnientras que allocalizarla cerca de su mercado 
mas grande, disrninuye los costas de comerciali­

zacion (transporte). Esto es 10 que se denornina 
el efecto de la geografia econornica y del mercado 
domestico. En un mundo en el cuallos costas de 
transporte son cero y existen rendirnientos cons­
tantes a escala, las ventajas comparativas 0 la 
disponibilidad de insumos determinaran ente­
ramente la localizaciongeografica de la actividad 
econornica. 

En un modelo mas reciente (Krugman, 1997), 
se excluye las externalidades como factor expli­
cativo de la aglomeracion, concentrandose en 
las economias de escala y los costas de transporte. 
El modelo recoge la tension entre dos tip os de 
fuerzas: "fuerzas centripetas, que tienden a em­
pujar la actividad economica a integrarse en 
aglomeraciones, y fuerzas centrifugas que tien­
den a romper estas aglomeraciones 0 a lirnitar 
su tamafio" (Krugman (1997». En este modelo 
las ciudades no son conceptos preexistentes: 

"Las aglomeraciones surgen de la interaccion entre los 

rendimientos crecientes a nivel de las plantas deproduc­

cion individuales, los costes de transporte y la movilidad 

de los factores. A causa de los rendimientos crecientes, 

es preferible concentrar la produccion de cada bien en 

unas pocas ubicaciones. A causa de los costes de trans­

porte, las mejores localizaciones son aquellas que tienen 

un buen acceso a los mercados (vinculacion hacia ade­

lante) y a los proveedores (vinculacion hacia atrtis). Pe­

ro el acceso a los mercados 0 a los proveedores estarti 

precisamente en esos puntos en los que se han concen­

trado las faoricas, y que, en consecuencia, han atraido 

a sus alrededores a los factores de produccion moviles. 

Pero no todos los factores son moviles, y la presencia de 

factores inmoviles es 10 que da lugar a la Juerza centri­

Juga que actua en contra de la aglomeracion" (Krugman 

(1997» . 

Krugman menciona la renta del suelo como 
una de esas fuerzas en contra de la aglomeracion, 
pero no la incluye en sus modelos; la Unica fuer­
za que incluye y que va en contra de la aglomera­
cion es "el incentivo de establecer nuevas fabricas 
para servir al hinterland agricola disperso". El 
modelo supone rendirnientos crecientes a nivel 
de laempresa individual, 10 que obliga amodelar 
una estructura de mercado irnperfectamente 
competitiva. Para ello Krugman utiliza el modelo 
de competencia monopolistica de Dixit-Stiglitz. 

Se sup one adicionalmente que en la economia 
hay dos sectores y dos tipos de bienes, el in­
dustrial y el agricola. Toda la poblacion comparte 
las rnismas preferencias Cobb-Douglas para los 
dos tip os de bienes. Hay un solo producto 
agricola homogeneo. El producto industrial, sin 
embargo, es un conglomera do de un gran mi­
mero de variedades de productos simetricos, 
con una elasticidad de sustitucion constante en­
tre cualquier par de variedades. Hay dos factores 
de produccion, "trabajadores moviles" que pro-
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ducen bienes industriales y "agricultores inmo­

viles", que producen el bien agricola. La agri­
cultura presenta rendimientos constantes a 

escala. 

Se supone, por otra parte, que la produccion 
industrial posee economias de escala. Lo que 
implicanlos rendimientos crecientes es que pro­
ducir cada variedad en un Unico emplazamiento 

diferente es provechoso, de forma que empla­
zamientos diferentes no van a producir el mismo 
conjunto de bienes, sino grupos de productos 
diferenciados. Se asume tambien que la oferta 
global de "agricultores" y "trabajadores" es cons­
tante y esta distribuida en diversas localizacio­
nes. En cualquier momenta del tiempo hay pleno 
empleo en cada una de las ubicaciones para los 
dos factores / sectores. Los costos de trans porte 
tan solo afectan a los bienes industriales. En lu­
gar de modelizar un sector separado de trans­

porte, Krugman supone que una fraccion de 
cada bien industrial transportado se "deshace" 
durante el camino. Los agricultores son inmo­
viles, mientras que los trabajadores industriales 
se desplazan hacia aquellas ubicaciones que les 
ofrecen salarios superiores en terminos reales. 

Con los anteriores supuestos se conforma un 
modelo completo de dinamica geogrMica. Los 
inputs del modelo son: i) Los parametros de la 
funcion de utilidad, los costos de transporte y la 
elasticidad de sustitucion en la produccion; ii) 
Una asignacion inicial de la fuerza de trabajo 
agricola en las distintas ubicaciones; iii) Una 
matriz de distancias entre ubicaciones; y, iv) 
Una asignacion inicial de los trabajadores en las 
distintas localizaciones. Estos inputs determinan 
el equilibrio en un momenta del tiempo y el vec­
tor de salarios reales que dicta los cambios en el 
emplazamiento de los trabajadores, dando lugar 
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a una evolucion de ese equilibrio a 10 largo del 

tiempo. 

Las implicaciones de los modelos de "geogra­
ffa economica" sobre el diseno de los esquemas 

de transferencias pueden ser de crucial imp or­

tancia. En efecto, si una localidad presenta eco­
nomias de escala y extemalidades Marshallianas, 

quitarle recursos a dicha localidad para trans­

ferirlos a otra en la cual no hay economias de es­
cala ni extemalidades, es ineficiente y reduce la 
tasa de crecimiento economico. Mas aUn, si el 
crecimiento de la localidad con economias de 
escala tiene derramamientos hacia otras locali­
dades, el crecimiento de estas ultimas puede ser 
aUn mayor que si Ie transfiriesen los recursos 

directamente. Para mayor claridad, supongamos 
que existe una localidad pequena A en la cual no 
hay economias de escala, y la inversion de $1 
produce crecimiento de $1; y una localidad gran­
de, en la cual hay importantes economias de es­
cala y la inversion de $1 produce crecimiento de 
$1,5. Una transferencia de $1 de la localidad B a 
la localidad A, implica que en terminos de creci­
miento se pier den 0,5 pesos. El problema se pue­
de agravar si la localidad A no tiene la estructura 
economica para garantizar que ese $1 se quede 
en la ciudad. Supongamos por ejemplo que ese 
peso se invierte en educacion. Si la ciudad A no 
tiene la suficiente infraestructura para posterior­
mente ofrecer empleo a esa mana de obra edu­
cada, esta migrara hacia la localidad B en la cual 
hay mayores oportunidades economicas y la 
transferencia no red undara en una disminucion 
de la brecha de ingresos entre las regiones. 

Si los derramamientos desde las regiones 
mas ricas tienen efectos positivos mas fuertes 
sobre las regiones mas pobres que los que pro­
ducen las transferencias, entonces un sistema 
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redistributivo de regiones avanzadas hacia re­

giones rezagadas puede no solo ser altarnente 
ineficiente y costoso en terminos de crecimiento, 
sino ademas poco efectivo para reducir las 

brechas regionales de ingresos. El hecho de que 
Bogota y otras pocas ciudades y regiones del 
pais muestren un crecimiento economico y po­

blacional mayor que el del res to de Colombia 
debe llamar la atencion sobre la posibilidad de 

que se esten manifestando estos efectos de eco­

nomias de escala; y la evidencia de que Bogota 
genera externalidades positivas sobre otros mu­
nicipioslO, plantea la posibilidad de que la asig­

nacion de recursos adicionales a Bogota genere 
mayores beneficios que los que se obtendrian 
por transferencias directas de recurs os a esos 

municipios para los mismos propositos. 

b. Implicaciones de la aplicacion de los mode­
los insumo-producto y de equilibrio general 
interregionales respecto al antilisis de las 
transferencias 

Otra teoria que tambien cues tiona la validez de 
los esquemas vigentes de transferencias, es aque­
lla que estudia la convergencia economica entre 

. regiones de un mismo pais para el caso de los 
paises en desarrollo utilizando modelos insumo­
producto y de equilibrio general. Esta corriente 
teorica ha encontrado que en las economias en 
desarrollo hay una tendencia a la persistencia 
en las disparidades existentes entre las regiones 
mas prosperas y las menos prosperas. Algunos 
autores han explicado este fenomeno por la au­
sencia de una significativa red de interacciones 
en las regiones menos prosperas, 10 que genera 

grandes filtraciones extrarregionales. Para mos­
trar esto han construido modelos insumo-pro­
ducto y modelos de equilibrio general interre­
gionales para varios paises, con los que han rea­
lizado experimentos para averiguar que ocurre 
en el resto del pais cuando hay desarrollo en una 
de las regiones, entendido este desarrollo como 
un cambio unitario en la demanda final en uno 
de los sectores economicos. 

Estos experimentos han encontrado que en 
las regiones mas prosperas buena parte de los 
impactos se produce dentro de la region, mien­
tras que en las regiones mas pobres el impacto se 
filtra en su mayor parte a otras regiones. Ello lle­
va a conduir que es improbable que las politicas 
de desarrollo regional (entre las que se podrian 
incluir a aquellas que redistribuyen el ingreso 
entre regiones) probablemente no generaran 
beneficios importantes para las regiones mas 
prosperas (tampoco para las mas pobres), ni 
produciran mayor igualdad regional. Este tipo 
de ejercicios evidencia claramente la disyuntiva 
entre los problemas de equidad regional en el 
corto plazo, frente a la eficiencia del pais como 
un todo (y la equidad enellargo plazo), mostran­
do que cualquier inversion dirigida al desarrollo 
regional incurre en costos de oportunidad en 
terminos de reduccion del crecimiento economi­
co nacional y menor equidad en ellargo plazo. 

Hewings (1998) reporta los resultados de 
ejercicios de este tipo para Indonesia, Bangladesh 
y Brasil. Para Indonesia definio un sistema de 
cinco regiones y construyo un conjunto de mo­
del os insumo-producto interregionales y un 
modelo de equilibrio general, con los que realizo 

10 Por ejemplo, en las escuelas y colegios de Bogota aparecfan registrados a principios de los noventa mas de 80.000 j6venes 
que vivian en los municipios aledafios. 
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.experimentos para examinar el impacto de un 
cambio unitario en la demanda final en el sector 

manufacturero de cada una de las regiones sobre 
el resto del sistema. Encontro que casi tres cuartas 
partes de los impactos en las dos regiones mas 
desarrolladas a ava y Sumatra) se producen den­
tro de esas regiones, mientras que mas de tres 

cuartas partes de los impactos en Sulawesi y las 
Islas Orientales se filtran a otras regiones (princi­

palmente Java y Sumatra). Para otros sectores 
obtuvo resultados similares. 

Para Bangladesh, fuera de estos ejercicios, 

con los que obtuvo resultados similares a los 
obtenidos para Indonesia, Hewings comparo 
los impactos de efectos de consumo con los de 
efectos de produccion, encontrando que la in­
teraccion es mucho mayor a traves de los prime­
ros. Igualmente, hizo experimentos para ex a­
minar los efectos de una redistribucion de ingre­

sos entre tres grupos de ingreso (bajo-medio­
alto), encontrando que si bien los efectos son en 

conjunto relativamente pequenos (yen algunos 
casos generan disminuciones en la produccion), 
en terminos absolutos podrian producir aumen­
tos significativos en las producciones. 

El ultimo experimento para Bangladesh con­
sistio en evaluar los efectos diferenciales de in­

crementos en los gastos de inversion en dife­
rentes regiones. Encontro que la fuerte presencia 
de la agricultura enlas regiones menos prosperas 
arroja sustanciales impactos intra e interregio­
nales, mientras que los efectos industriales son 
dominantes en las regiones mas prosperas (Dha­
ka y Chittagong) y en elIas se producen mayores 
aumentos en el consumo agricola final, confir­
mando la idea de que el confiicto entre la efi­
ciencia agregada y la equidad interregional es 
mas significativo que en una economia agricola. 
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Finalmente, aplicando un modelo de equi­

librio general tri-regional (N orte, N oreste y Cen­
tro-Sur) para Brasil, Hewings (1998), lIega a con­
duir que el mantenimiento de la brecha de in­

gresos percapita entre el Noreste (que es un be­
neficiario neto de transferencias del Gobierno 
Federal) y las otras dos regiones, se explica por­

que el Noreste es mas dependiente del resto del 
pais (compra mucho mas de 10 que vende), ha­

ciendo estas filtraciones "muy dificil que en la 

region se genere una ventaja comparativa y por 
consiguiente, que esta sea capaz de reducir los 
diferenciales en ingreso por habitante". 

En smtesis, los dos enfoques teoricos descri­
tos, el de geografia economica y el de crecimiento 

regional que utiliza modelos insumo producto, 
resaltan el hecho de que el gasto publico que se 
realiza en entidades territoriales (0 ciudades) 
mas grandes, en las que se observan mayores 
economias de escala y de aglomeracion y mayo­
res interrelaciones (hacia atras y hacia delante) 

entre las actividades economicas, puede ser mas 
productivo que el gas to publico que se dirige a 
las comunidades mas pequenas, en las que el 
"tejido" economico es muy precario y no se ob­
servan las economias mencionadas. 

Si bien estas teorias ponen nuevamente de 

presente el trade-off dasico entre equidad y cre­
cimiento economico, sus implicaciones para el 
diseno de las transferencias van mas alIa de la 
recomendacion (tildada de "desarrollista" pot 
algunos) de que Bogota debe recibir mayores 
transferencias de las que recibe, pues en caso 
contrario podria verse afectado seriamente su 
crecimiento economico (y el del pais) en el me­
diana plazo, al igual que la distribucionnacional 
del ingreso. Ellas tambien implican que la pro­
liferacion de nuevos municipios pequenos es 
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una tendencia indeseable y que la consolidaci6n 
de municipios es un proceso muy conveniente 

(al menos des de un punto de vista economico) y 
que debe ser estimulado. 

3. Efectos de las transferencias sobre los 
incentivos: ineficiencia, pereza fiscal y 
so bre-endeudamiento territorial 

No hay ninguna garantia de que los recursos de 

las transferencias sean utilizados en forma efi­
ciente por los gobiernos locales; y el diseno mis­

mo del esquema de transferencias puede generar 
incentivos perversos, a reducir el esfuerzo fiscal 
y a endeudarse excesivarnente. La idea de Hayek 

(retomada por Tiebout) de que debido a que los 
gobiernos locales y los consumidores tienen 

mejor informacion que el gobierno nacional acer­
ca de las condiciones y preferencias locales, to­
maranmejores decisiones sobre el gasto en bienes 
ptiblicos locales, presupone que los funcionarios 
ptiblicos locales tienen incentivos para com­
portarse de la manera prescrita por la teo ria, 
proveyendo bienes ptiblicos en forma eficiente 
y preservando los mercados. Es decir, suponen 
que los funcionarios ptiblicos acruan benevolen­
temente, en favor de los intereses de la ciuda­
dania. 

Esto no esta garantizado. Nohay razonnatu­
ral para que los funcionarios locales persigan el 
interes general. Si se les da la oportunidad, se 
apropiaran de las rentas asociadas con las de­
cisiones politicas. Los gobiernos pueden estar 
tentados a gravar excesivamente a sus comuni­
dades (el problema del "Estado predatorio"), 
reduciendo los incentivos a invertir y a tomar 
riesgos por parte del sector privado; tambien 
pueden estar tentados a endeudarse excesiva­
mente y a rescatar ("bailout") proyectos fallidos, 

o a continuar prograrnas ptiblicos costosos e 

ineficientes, 10 que reduce los incentivos a evitar 
errores y a reducir el desperdicio de recursos. 

Por otra parte, las transferencias mismas pue­
dengenerar incentivos erroneos. Como se senalo 

antes, las transferencias de proposito general 
("block grants") pueden inducir perez a fiscal. La 

disponibilidad de fond os sin restricciones, per­
mite su sustitucion por otros que de otra manera 

habrian sido obtenidos aplicando impuestos lo­
cales, reduciendo el esfuerzo fiscal local. 

La presencia de un desbalance fiscal vertical 
muy pronunciado, como el que se observa en 
Colombia en algunas entidades territoriales, ori­

ginado en parte por el mismo esquema de trans­
ferencias, constituye tarnbien un factor desequili­

brad or de las finanzas ptiblicas: "el uso excesivo 

de transferencias de ingresos por parte del Go­
bierno Nacional en lugar de asignar algunos 
impuestos a los otros niveles del gobierno, im­
plica que cada vez que el Gobierno Nacional 
aumenta los impuestos para reducir su deficit 
fiscal, los gobiernos regionales reciben un bene­
ficio en ingresos que pueden gastar libremente, 
10 que limita la cap acid ad del Gobierno Central 
para reducir el deficit fiscal" (Shome (1994)). 

L Como evitar esto? L Como lograr que los go­
biernos regionales y locales se comprometan a 
proveer bienes publicos en forma eficiente y a 
preservar los mercados? Para Weingast y Qian 
(1997) la respuesta esta en la estructura institu­
cional, que debe permitir que se aline en los in­
centivos de los funcionarios ptiblicos con el bie­
nestar de los ciudadanos. El estado debe mante­
ner incentivos positivos de mercado que recom­
pensen el exito economico; y comprometerse 
tambien a aplicar incentivos negativos de mer-
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cado que castiguen los errores economicos. Para 
Weingast y Qian (1997), algunas caracteristicas 
del federalismo, como la descentralizacion de la 
informacion y la autoridad y la competencia 
interjurisdiccional, pueden proveer un compro­
miso creible de garantizar los derechos economi­
cos y preservar los mercados. A traves de estos 
mecanismos el federalismo puede establecer in­
centivos positivos para limitar el problema del 
"Estado predatorio" e incentivos negativos para 
reducir el problema de la "restriccion presu­
puestal blanda". 

Limitar la autoridad del principal provee un 
subordinado con incentivos para tomar inicia­
tivas. Aunque no ata completamente sus manos, 
la devolucion por el gobiemo central de informa­
cion y autoridad a los gobiemos locales Ie difi­
cuI ta usar estas manos. En el modelo de Tiebout, 
la competencia entre jurisdicciones y la migra­
cion, permite a los ciudadanos acomodar mejor 
sus preferencias con el menu ofrecido de bienes 
publicos locales e impuestos. Adicionalmente, 
la competencia interjurisdiccional tambien 
impide el problema del "Estado predatorio", al 
limitar la posibilidad de gravar en forma fuerte 
las bases moviles 0 regular excesivamente las acti­
vidades economicas. 19ualmente, la movilidad 
de los recursos entre regiones lirnita las posi­
bilidades de los gobiemos locales de rescatar em­
presas ineficientes 0 derrochar gasto publico. En 
suma, la competencia interjurisdiccional "end6-
genamente endurece la restriccion presupuestal 
de los gobiemos locales y cambia los incentivos 
de los politicos locales" (Weingast y Qian, 1997) 

Las restricciones al endeudamiento de las 
entidades territoriales, por su parte, previenen a 
los gobiemos locales de gas tar mas ana de sus 
posibilidades y les dan el incentivo para res­
ponder por si mismos por el estado de las finan-
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zas. Sin embargo, hay un tipo de extemalidad 
que surge del hecho de que es mas probable que 
las jurisdicciones de mayor tamano enfrenten 
"soft budget constraints" que las de menor ta­
mano. La razon es el fenomeno del "too big to 
fail", que ocurre debido a que el fracaso en el res­
cate de las jurisdicciones de mayor tamano tiene 
consecuencias mas severas sobre la economia. 
De esto se puede conduir que la descentraliza­
cion con gobiemos locales mas pequenos neva a 
restricciones presupuestales mas "duras" 
(Wildasin, 1997). Finalmente, otorgar transferen­
cias especificas con contrapartida, 0 condicionar 
las transferencias al esfuerzo tributario de las 
comunidades locales, resultara en mayor eficien­
cia, pues la presion de la poblacion local por el 
mejor uso de los recursos locales aumentara. 

III. Breves comentarios sobre el es­
quema colombiano de trans fe­
rencias 

Una vez presentados los principios economicos 
del federalismo fiscal y de las transferencias, la 
pregunta obligada que surge es la siguiente: 
Lrefleja el regimen colombiano de transferencias 
estos criterios? Hagamos un breve repaso del 
esquema vigente. La Ley 60 de 1993, que regla­
mentolos articulos 356 y 357 de la Constitucion 
N acional, redefinio el esquema de transferencias 
de la Nacion hacia los departamentos y mu­
nicipios. La ley establecio dos tipos de transfe­
rencias. La primera, que corresponde al Situado 
Fiscal, dirigida a los departamentos y al Distrito 
Capital y los Distritos Especiales de Barranquilla, 
Cartagena y Santa Marta, destinada a financiar 
los servicios de salud y educacion. La segunda 
dirigida a los municipios, para el financiamiento 
de inversion social, induyendo dentro de esta 
definicion la nomina de docentes y profesionales 
de la salud. 
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EI Situado Fiscal tradicionalmente ha sido la 
principal fuente de financiacion de salud y 

educacion. La Ley 60 de 1993, 10 definio como un 
porcentaje de los ingresos corrientes de la N acion 

(ICN) que seria cedido a los departamentos y los 

Distritos Capital y Especiales. Para 1993 el Si­
tuado Fiscal fue de 22,1 % de los ICN. Para los 

aii.os siguientes se estipulo que seria un porcen­
taje creciente de dichos ingresos, pasando de 

23% en 1994 hasta 24,5% en 1996. Cada cinco 
anos, a partir de julio de 1991, y a iniciativa del 

Congreso, se podra revisar el nivel del Situado 
Fiscal y las reglas y procedimientos para la apli­

cacion de los criterios constitucionales. La dis­
tribucion del total del Situado Fiscal entre los 
departamentos se realiza de acuerdo a las si­

guientes reglas: 

• El15% en partes iguales entre los 32 departa­
mentos y el Distrito Capital y los Distritos 
especiales (alicuota). 

• E185% restante se asigna enla forma siguien­
te: un porcentaje determinado debe asegurar, 
junto con eI15%, la atencion de las necesida­
des de salud y educacion de los actuales 
usuarios del sistema; el resto se asigna de 
acuerdo a la poblacion potencial por atender 
y al esfuerzo fiscal propio. 

El segundo tipo de transferencias reglamen­
tado por la Ley 60 de 1993 es la Participacion 
Municipal enloslCN. Seestablecio queesta par-

ticipacion creceria en un punto adicional anual­

mente desde el15% en 1994 hasta e122% de los 
ICN en el2001. E193,5% de estos recursos se dis­

tribuye entre los municipios segtin las siguientes 

proporciones: 

• 40% segun el Indice de Necesidades Basicas 
Insatisfechas (INBI); 

• 20 % con base en la relacion entre el INBI 
municipal y el indice nacional; 

• 22% por la participacion de la poblacion 
municipal sobre la poblacion total; 

• 6% por la variacion en la tributacion per 
capita; 

• 6% por eficiencia administratival1
; y, 

• 6% por progreso en calidad de vida y en NBI. 

El restante 6,5% se distribuye de la forma si­
guiente: 1,5% para los municipios aledaii.os al 
rio Magdalena proporcional a su extension sobre 
la ribera del rio; 5% para municipios con menos 
de 100.000habitantes; y, 0,01 % para la Federacion 
de Municipios. 

Los municipios deben destinar los recurs os a 
inversion en educacion, salud, infraestructura y 
servicios publicos en porcentajes predetermi­
nados12

• 

II Medida por indicad ores de costos administrativos percapita, gastos de funcionamiento y cobertura de servicios publicos. 

12 La prohibicion de utiJizar las transferencias con fines distintos a la inversion social establecida por la Corte Consti tucional 
mediante sentencia No. C-520, fue abolida con el acto legisla tivo No. 001 de diciembre de 1995. Con esta reforma 
constitu cional se autorizo la utili zacion de una porcion variable (tanto en el tiempo como de acuerdo a la ca tegorfa del 
municipio) de la participacion municipal en los ingresos corrientes de la Nacion para atender pagos de funcionamiento. 
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Como se puede observar, el esquema colom­
biano es un esquema rigido, no solo en cuanto a 
los porcentajes transferidos, sino tambh~n 
respecto a su asignacion sectorial (earmarking). 
Los recursos se dirigen prioritariamente a los 
sectores de educacion y salud y en menor pro­
porcion a la provision de servicios publicos y de 
bienes "publicos" de equipamento urbano. La 
educacion y la salud son bienes privados, 10 
mismo que casi todos los servicios publicos. Los 
motivos por los cuales el sector publico tambien 
provee estos bienes y el Gobiemo Nacionallos 
financia, estan asociados con la existencia de 
extemalidades en su provision13 y con los efectos 
del gasto en estos bienes sobre la distribucion 
del ingresol4

. Existiendo extemalidades, si se 
" 

dejara al mercado 0 a las entidades territoriales 
proveer estos bienes, se producirian en cantida­
des suboptimas. En el caso de algunos servicios 
publicos, la justificacion tradicional de la pro­
duccion por el Estado ha sido el argumento de 
que estos servicios tienen caracteristicas de mo­
nopolio natural, 10 que no ocurre en todos los 
casos: y la justificacion de su suministro por el 
Estado, ha sido que este tiene la obligacion de 
garantizar completa cobertura, independiente­
mente de la cap acid ad de pago de la poblacion. 

En el pasado las transferencias a educacion y 
salud se basaban en el criterio de poblacion de la 
entidad territorial para asignar los recursos, 
situacion que cambia con la Ley 60 de 1993, en 
donde se adoptan criterios como el de los recur-

sos necesarios para garantizar la cobertura. Sin 
embargo, estas no se han venido asignando 
principalmente con base en necesidades (rela­
cionadas con la poblacion objetivo), sino en el 
gasto historico y, en consecuencia, con base en la 
distribucion preexistente de maestros y medi­
cos. 

Asi mismo, en el caso de las transferencias 
para la provision de bienes y servicios publicos, 
la distribucion se hacia teniendo en cuenta prin­
cipalmente la poblacion, criterio que se ha cam­
biado por otros, particularmente el criterio de 
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). El 
criterio de esfuerzo fiscal sigue teniendo muy 
poco peso en la distribucion de recursos. Tan so­
lo en el caso del Sistema de Cofinanciacion -que 
consiste en transferencias con contra partida -
los recursos propios juegan un papel importante. 
Los recursos de cofinanciacion constituyen 
ademas Gunto con las ,regalias ), la porcion de las 
transferencias en donde se ejerce alguna discre­
cionalidad por el Gobiemo Central, via la crea­
cion de fondos especializados. 

Vale la pena sefialar la contradiccion existente 
entre los criterios de asignacion global de re­
cursos a cad a municipio, en donde juega un pa­
pel central el INBI, que es un indicador de dispo­
nibilidad y calidad de los servicios publicos, 
cuando segun la ley estos recursos deben des­
tinarse prioritariamente a educacion y salud y 
no al gasto en servicios publicos. 

13 Hay importantes beneficios publicos de tener una ciudad ania educada, que al migrar p roporciona ademas beneficios a 
o tras comunidades; y la productividad lab oral puede aumentar y mejorar la salud publica si se incrementan los gastos en 
salud en algunas areas. 

14 Debido a que la educacion juega un papel importante en la determinacion del futuro economico de los individuos, un 
mayor gasto publico en educacion dirigido a quienes no pueden tener acceso a elJa puede mejorar la d istribucion del 
ingreso en el mediano y largo plazo. 
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IV. Hechos estilizados sobre la eco­
nomia y las finanzas de Bogota 

Este capitulo esta organizado en dos secciones. 

En la primer a se describe el regimen vigente de 
transferencias e impuestos de Santafe de Bogota. 
En la segunda seccion se compara la economia y 

las finanzas de Bogota con las de la Nacion, con 

el proposito de proporcionar la informacion 
basica para la discusion que se realiza en los ca­

pitulos siguientes. 

A. Descripcion del regimen vigente de 
impuestos, transferencias y regalias 
para Bogota 

Santa Fe de Bogota, por tener caracter de Distrito, 
recibe transferencias por Situado Fiscal, que es­

ta dirigido a los departamentos. Adicionalmente, 
por su condicion de municipio, recibe tambien 
transferencias de la Participacion en los Ingresos 
Corrientes de la N acion (PICN). El Distrito tam­
bien recibe recursos del Fondo Nacional de Re­
galias15. 

Por otra parte, Santafe de Bogota recauda 
impuestos tradicionalmente consider ados como 
de caracter municipal, y ademas, por su caracter 
de Distrito, recauda y participa en algunos im­
puestos de caracter departamental. Dentro de 
los impuestos de caracter municipal se encuen­
tran: i) Predial Unificado; ii) Industria, Comercio, 

Avisos y Tableros; iii) Unificado de Vehiculos; 

iv) Delineacion Urbana; v)Azary Espectaculos; 

y, vi) Sobretasa a la gasolina y el ACPM motor. 
Dentro de los impuestos departamentales se en­

cuentran: i) Consumo de cerveza, sifones y re­

fajos (impuesto nacional cedi do a los depar­
tamentos y al Distrito Capital); y, ii) Impuesto al 

consumo de cigarrillos y tabaco elaborado de 
procedencia extranjera. 

Adicionalmente, el Distrito participa del re­

caudo de algunos de los impuestos departamen­
tales de Cundinamarca, asi: 

• En el impuesto al consumo de cigarrillos y 
tabaco elaborado de produccion Nacional: 

20% del recaudo del impuesto que se genere 
en Cundinamarca (incluido el Distrito 

Capital). 

• En el impuesto de Registro y Anotacion: 30% 

del impuesto que se cause en su jurisdiccion 
(el restante 70% es de Cundinamarca). 

B. Una comparacion de la economia y 
las finanzas de Bogota con las de la 
Nacion 

En esta seccion se realiza una comparacion de 
las cifras de algunas variables economicas y fis­
cales relevantes para Santafe de Bogota con las 
de Colombia. En particular, se analiza la evolu­
cion de la participacion del Producto Intemo 

15 De todos los recursos del fondo, el 15% va para gastos de fun cionamiento, otro 15% para la fin anciaci6n de proyectos 
regionales en energia, el 13% para proyectos en el departamento de C6rdoba y otros pocos municipios, 10% para la CAR 
del Rio Magdalena, 12,4% para el fomento de la pequena mineria, 12,4% para la preservaci6n del medio ambiente, 35% 
para proyectos regionales prioritarios y 0,6% para el funcionarniento del Fondo. Dentro del 35% mencionado, 2,6% esta 
destinado al rio Bogota, y otro porcentaje pequeno esta destinado a la Avenida Cund inama rca. Por estos dos ultimos 
conceptos, el Oistrito ha venido recibiendo recursos desde 1996. Los recursos del rio Bogota se giran directamente a la CAR, 
y los segundos directamente al Instituto de Desarrollo Urbano - IOU; por esta raz6n no aparecen dentro de las ejecuciones 
presupues tales de l Cobierno Central Oistrital. 
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B ru to Dis tri tal en el total N acional, y las finanzas 

ptiblicas distritales respecto a las de otros niveles 

gubernamentales. 

1. Producto Intemo Bruto 

El Cuadro 1 muestra que el Producto Interno 
Bruto de Bogota representa mas de la cuarta 

parte del PIB Colombiano. En terminos reales, el 

PIB regional crecio 37% entre 1990 y 1998, mien-

tras que el nacional aumento en un 34% durante 

el mismo perfodo. Si se desagrega dicha partici­

pacion segtin las distintas ramas de actividad 

economic a (Cuadro 2), se encuentra que es mu­

cho mas alta en la ind us tria (31 %) Y el sector ser­

vicios en general (36,6%). 

El nivel del PIB percapita (PIBp) de Bogota 

casi duplica el valor correspondiente al percapita 
nacional; sin embargo, el crecimiento real du-

Cuadro 1 
PIB TOTAL Y PERCAPITA DE BOGOTA Y TOTAL NACIONAL 

(Millones de pesos) 

PIB Bogota PIB Colombia Participaci6n PIB Percapita PIB Percapita 
(1) (2) (1)/(2) % Bogota Colombia 

1990 5.482.760 20.228.122 27,1 1,1 0,6 
1991 6.831.777 26.106.698 26,2 1,3 0,7 
1992 9.454.473 33.515.046 28,2 1,8 0,9 
1993 13.025.372 43.898.166 29,7 2,4 1,2 
1994 17.497.588 57.982.290 30,2 3,2 1,5 
1995 20.932.980 73.877.942 28,3 3,7 1,9 
1996 24.791.776 89.524.324 27,7 4,3 2,3 
1997 30.245.678 109.218.634 27,7 5,1 2,7 
1998 35.716.371 128.973.574 27,7 5,8 3,2 

Fuente: Calculos con base en Dane, Cuentas NacionaJes (pm Colombia) y Planeacion Distr ital (pm Bogota). 

Cuadro 2 
PARTICIPACION DE BOGOTA EN EL PIB NACIONAL SEGUN RAMA 

DE ACTIVIDAD ECONOMICA 

Sector Industria Electricidad, Construcci6n y Comercio Transporte Servicios 
primario manufacturera gas y agua obras publicas 

1990 0,4 24,3 17,0 24,5 19,9 20,3 37,2 
1991 0,3 24,1 21,3 24,9 20,1 20,6 36,2 
1992 0,3 24,2 21,8 26,4 21,4 20,6 36,2 
1993 0,1 24,2 24,9 19,3 23,9 21,2 36,2 
1994 0,0 31,3 25,5 22,3 26,4 20,9 36,7 
1995 0,1 30,2 25,2 23,2 25,5 20,5 36,5 
1996 0,1 31,0 24,8 22,5 26,1 20,8 36,6 

Fuente: Cilculos con base en Dan e - Cuentas Regionales de Colombia. 
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rante el periodo analizado es mayor para el PIBp 
total (15%) que para el del Distrito (10%). Esto es 
resultado de la dimirnica de crecirniento de la 

poblacion en Bogota, que presenta tasas mas 

elevadas que el resto del pais. 

2. Finanzas public as 

En esta seccion se analiza el comportarniento 
durante la presente decada de variables fiscales 

como los ingresos tribu tarios y por transferen­
cias, y los gastos totales. Para estos propositos 
resulta relevante calcular la participacion de 

Bogota en el consoli dado de los municipios ca­

pitales y el consolidado regional (departamentos 
y municipios capitales) del pais para cada una 

de dichas variables. Esto puede apreciarse en el 
Cuadro3. 

Respecto de los ingresos tributarios, se en­
cuentra que la participacion de Bogota en el con­
solidado de municipios capitales se mantiene 
durante el periodo en alrededor del 59%. Com­
parando con el consolidado regional, se tiene 
que los ingresos tributarios de Bogota represen­
tan un poco mas de la tercera parte del rnismo. 

De otro lado, Bogota recibio en 1997 e139% 
del total de ingresos por transferencias de los 
municipios capitales. Es considerable la diferen­
cia entre la participacion del Distrito en los in­
gresos tributarios (58%) Y en las transferencias. 
Esta relacion para el consolidado regional, es 
equivalente al16%. Finalmente, los gastos totales 
del Distrito representan el 43% y el 22% de los 
consolidados municipal y regional, respectiva­
mente. 

Un ejercicio complementario es el calcu lo del 
indicador de dependencia fiscal, el cual expresa 

Cuadro 3 
PARTICIPACION DE BOGOTA EN LOS 

CONSOLIDADOS MUNICIPAL', REGIONAP Y 

DEPENDENCIA FISCAL 

1994 1995 1996 1997 

En ingresos tributarios 
Consolidado munjcipal 61,7 58,7 61,1 
Consolidado regional 36,0 32,3 36,3 

En transfe rencias corri entes 
Consolidado municipal 34,1 33,7 36,5 
Consolidado regional 21,2 18,4 14,5 

En pagos total es 
Consolidado municipal 46,5 44,5 45,8 
Consolidado regional 23,9 22,5 23,5 

Dependencia fiscal ' 
Bogota 22,1 15,2 15,2 
Consolidado municipald 37,2 24,0 22,4 
Consolidado regionald 25,8 19,7 27,7 

a Consol idado de mun icipios ca pi ta les. 
b Consolidado municipios capitales y departamentos. 
C Transferencias / Gastos totales. 
d Sin incJuir Bogota. 

58,0 
34,6 

39,1 
16,1 

43,5 
21,8 

21,1 
25,3 
30,7 

Fuente: C ilcu los propios con base en info rmaci6n de la Contralo ria 
Genera l de la Republica (operaciones efecti vas). 

el porcentaje de gastos que cada nivel de gobiemo 
realiza con recurs os de transferencias. Los 
resultados m uestran que Bogota depende menos 
de las transferencias que los otros municipios y 
departamentos (Cuadro 3). Ello refleja tanto la 
mayor cap acid ad fiscal del Distrito, como la 
mayor eficiencia en el recaudo, dado su mayor 
nivel de desarrollo. 

V. Relaciones economic as y fiscales 
entre la Nacion y el Distrito y eva­
luacion del regimen de transfe­
renClas 

Como se menciono en la discusion teo rica sobre 
las relaciones entre niveles de gobiemo, los sis­
temas de transferencias bus can tres propositos 
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fundamentales: redistribuir el ingreso entre re­

giones por medio de la igualacion de la cap a­
cidad fiscal, asegurar un niveloptimo de produc­
cion de bienes con externalidades positivas (i.e. 

salud y educacion) y aprovechar la mayor efi­
ciencia del Gobierno Nacional en el recaudo de 

bases arnplias y moviles. El sistema colombiano 
de transferencias busca, en mayor 0 menor grado, 

los tres objetivos. 

Bajo este enfoque, es natural que algunas re­
giones aporten mayores ingresos de los que 
reciben de la Nacion, y que resulte natural que 

Bogota, por ser la ciudad con la mayor partici­
pacion en el PIB y donde se concentra la mayor 
capacidad fiscal, reciba menos recursos de los 

que aporta, es decir presente transferencias netas 
positivas. 

Que Bogota transfiera mas recursos de los 
que recibe, no dice sin embargo nada sobre la 
equidad implicita enel esquema. Tampoco arroja 
informacion sobre la eficiencia del mismo, es 
decir la capacidad de asegurar el mayor nivel de 
produccion de bienes y servicios locales y de 
satisfaccion de la poblacion. De igual forma, y 
quizas mas importante, no da indicios sobre su 
capacidad para reducir en el tiempo las dispari­
dades entre regiones, es decir, para producir 
convergencia regional. 

En las secciones que siguen se intentara 
evaluar el sistema de transferencias colombiano 
no solo en terminos de eficiencia y de equidad, 
sino tambien a traves de algunas aproximaciones 
al problema de la convergencia regional. El 
punto de partida de la evaluacion es la estimacion 
de los flujos de recursos y gastos que se realizan 
entre la Nacion y el Distrito, es decir, del monto 
total de transferencias netas que el Distrito 
entrega ala Nacion. 
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A. Reladones economic as entre la 
Nadon y el Distrito: flujos de re­
cursos e inversion 

Las relaciones entre la Nacion y el Distrito se 

expresan a traves de intercarnbios economicos y 
fiscales. Para analizar estas relaciones conviene 

diferenciar los tip os de intercambio que se pre­
sentan. Los intercambios son de dos clases: i) 
transferencias directas de recursos; y, ii) gastos 

e inversion. La metodologia para cuantificar 0 

imputarle un valor monetario a estos intercam­
bios depende del tipo de beneficio que producen 

y del tipo de intercambio. 

Las transferencias directas de recursos son 

de facil cuantificacion yen todos los cas os produ­
cen beneficios directos, pues perrniten aurnentar 
el gasto nacional cuando se trata de transferen­
cias del Distrito hacia la Nacion; 0 el gasto Dis­

trital, cuando es este el que recibe recurs os de la 
Nacion. Cuando se trata de flujos de gasto e in­
version, deberia diferenciarse entre aquellos que 
producen beneficios directos, es decir que se pue­

den equiparar a una transferencia implicita de 
recursos de la Nacion hacia Bogota (0 vicever­
sa), como subsidios al consumo, y cuyo bene­
ficio se puede delirnitar geogrMicamente; y, por 

otro lado, aquellos de beneficio indirecto, como 
por ejemplo, el gasto de la Nacion en Bogota que 
si bien beneficia ala ciudad, no esta especifica­
mente dirigido a los habitantes del Distrito, sino 
que se deriva del ejercicio de las funciones pro­
pias del Estado y su beneficio se extiende mas 
alla de la frontera geografica de Bogota. Estos 
gastos 0 inversiones, por estar localizados geo­
grMicamente en la ciudad, la benefician. Por 
ejemplo, la inversion del Palacio de Justicia, ne­
cesaria para la adrninistracion de justicia, bene­
ficia a toda la Nacion, pero los pagos a la mana 
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de obra y la demand a de insumos implican basi­

camente ingresos para las empresas localizadas 
en el Distrito y para los obreros de Bogota. Un 

razonamiento similar se puede aplicar al gasto 

rea liz ado por Bogota que beneficia a la Nacion. 

Debido a que cuantificar el beneficio impli­

cito, 0 darle un valor monetario, a los gastos e 
inversiones de tipo indirecto, no era una tarea 

facil, se opto por no profundizar en esta diferen­
cia cion. Ella ademas no afecta significativarnente 
el balance final del intercambio Nacion-Distrito. 

En efecto, atin suponiendo que todo el gasto y la 
inversion (tanto de beneficio directo como in­

directo) realizados por la N acion en Bogota se 
pueden considerar como transferencias directas, 

e1 monto de recursos que el Distrito Ie transfiere 
ala Nacion sigue siendo muy superior al que 
esta Ie transfiere al Distrito. 

Las transferencias directas de recursos que 
recibe el Distrito de la Nacion son: el Situado 
Fiscal, la Participacion en los Ingresos Corrientes 
de la N acion, los recursos de Cofinanciacion, las 
regalias, las rentas cedidas (loterias y apuestas 
permanentes) y los recursos del Fondo de Soli­
daridad y Garantia (Fosyga) destinados a los 
subsidios de demanda en salud. La Nacion por 
su parte se beneficia por medio de las "transfe­
rencias" directas de recursos que efecttian los 
ciudadanos de Bogota a la N acion, que permiten 
la financiacion de bienes y servicios para el 
consumo de todos los colombianos. Este es el ca­
so del irnpuesto de renta, el IV A, los aranceles 
externos e internos, las contribuciones netas a la 
seguridad social en salud, y las contribuciones 
sobre la nomina dirigidas al ICBF y al Sena. 

Es importante aqui hacer dos aclaraciones. 
La primera de elIas se refiere a las contribuciones 

ensalud. Las contribuciones a la seguridad social 
en salud se deben considerar netas, es decir des­

contando el costa de los servicios de salud recibi­
dos por los bogotanos. En efecto, si bien los tra­

bajadores y las empresas realizan contribuciones 

por salud, con ella estan comprando un paquete 
de servicios de salud (el Plan Obligatorio, POS). 

Este paquete tiene un precio: $207.362 en 1998, 

que corresponde a la Unidad de Pago por Ca­
pitacion upc. Solo si la contribucion a salud es 

superior al precio del paquete comprado, existe 
una transferencia real de recursos. De 10 con­
trario, no es otra cosa que una "compra privada" 

de servicios. La segunda aclaracion que es im­

portante mencionar es que no se incluyeron en 
los dlculos las contribuciones a pensiones, por 
considerarse como un ahorro del trabajador. Es­
trictarnente se deberia considerar ell % de contri­

bucion adicional que se cobra sobre aquellos 
trabajadores con mas de cuatro salarios rninirnos, 
y que se orientan al subsidio de pensiones de la 
poblacion pobre, y hacerlo neto del subsidio 
recibido en pensiones por los pobres de Bogota. 
Sin embargo, no se dispone de informacion para 
ello, y ademas, este sistema atin no ha entrado 
en pleno funcionamiento. Las contribuciones 
de las Cajas de Compensacion Familiar tambien 
operan como ahorro del trabajador destinado a 
"compraprivada"yporellotarnpocoseincluyen. 

La segunda via a traves de la cualla Nacion 
se beneficia de Bogota es a traves del gasto y la 
inversion del Distrito cuyo beneficio excede sus 
fronteras. Este podria ser el caso de la Universi­
dad Distrital, el servicio de acueducto y alcanta­
rillado a municipios vecinos y el gasto del IDU 
en vias intermunicipales realizado conjunta­
mente con Invias. En general los gastos e inver­
siones que realiza Bogota con potenciales bene­
ficios nacionales, correspond en a 10 que hemos 
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denominado pagos e inversiones con beneficio 

indirecto. En este analisis, y por las razones ex­

presadas anteriormente, no se incluye la inver­

sion rea liz ada par el Distrito que puede tener 

beneficios nacionalesl6
• 

En el Cuadra 4 se presenta el monto de recUI-

50S recaudados en el Distrito y transferidos a la 

Nacion. Para 1998 esta suma alcanzo $7,8 billo­

nes, confarmada principalmente por pagos co­

rrespondientes a los impuestos de renta (45%) e 

IVA interno (32%). Los pagos por concepto del 

impuesto sobre la nomina (ICBP y Sena) alcanzan 

un 5,9% y el IVA externo casi un 10% del monto 

total transferido. En el mismo cuadro se pres en­

tan las transferencias de la N aci6n hacia Bogota 

Cuadro 4 
TRANSFERENCIAS NETAS DEL DISTRITO HACIA LA NACION 

(Millones de pesos) 

(+) Impuesto de Rentaa 

(+) Iva Inte rnoa 

(+) Gravamenesa 

(+) Iva externoa 

(+) ICBFb 

(+) Senac 

(+) Contribuciones netas de S5 en saludd 

(+) Subto ta l d el Distri to Hada la Nadon 

(.) ih lado Fiscale 

(-) Pa rli cipacio n Municipal (PICN )e 

(.) Regaliase 

(-) Cofinanciacion( 

(-) FosygaS 

(. ) Rentas Ced idash 

(.) FEC 

(-) Subtotal de la Nadon hacia el Distrito 

To tal transfe rencias directas netas 

Como % PIB de Bogota 

Fuente: 

a Dian. 

ICBF divis i6n de recaudo. 

1994 1995 

1.653.081 1.984.133 

1.000.945 1.217.153 

158.442 210.719 

357.211 426.61 1 

11 7.512 170.306 

n.d 'J01.387 

544.359 

3.287.191 4.654.668 

164.597 196.274 

68.550 'J02.247 

0 0 

1.222 23.723 

0 0 

1.'100 1.228 

n.d n.d 

235.469 323.473 

3.051.722 4.331.195 

21,0 24,1 

C Recaudado a febrero de 1999. segun SENA. d ivision de Promocion y Mercadeo. 

Ca lcll iado con base punta de contr ibllcion al regimen subsidiado. Min. Salud. 

DNP -UDT. Para 1998 Mjnminas (Regalfas ind irectas) y Fendipetroleo (R. Directas). 

1996 

2.342.635 

1.905.972 

245.423 

505.619 

211.728 

122.307 

452.314 

5.785.998 

258.260 

121.777 

8.505 

34.057 

7.590 

1.358 

n .d 

431.548 

5.354.451 

24,0 

1997 

3.385.848 

2.256.764 

325.573 

639.592 

261.248 

143.655 

582.996 

7.595.676 

29'1.515 

160.776 

10.900 

20.784 

4.143 

2.356 

n.d 

490.474 

7.105.201 

26,7 

DAFDT-O P - UOT seg-u_11 fondos de cofin anciacion. 1998 secreta ria de Hacienda Relaciones Nadon Dis trito. 

g Minis terio de Salud . 

Ecasa lu d. 

1998 

3.61 4.316 

2.538.450 

380.559 

779.365 

305.673 

157.641 

119.459 

7.895.462 

308.832 

188.499 

12.260 

11.252 

18.880 

n .d 

n .d 

539.723 

7.355.739 

23,6 

Pa rl.icipaci6n 

1998 % 

45,8 

32,2 

4,8 

9,9 

3,9 

2,0 

1,5 

100,0 

57,2 

34,9 

2,3 

2,1 

3,5 

n,d 

n,d 

100,0 

t6 No parece sin embargo dificil identificar (mas no cuantificar) estas invers iones. En principio se puede esperar que 
produzcan beneficios nacionales los gas tos realizados en capacitac ion de la Policfa Metropolitana (dado que esta no s irve 
excl usiva mente a la ciudad), las invers iones deilDU en proyectos de infraes tructura vial intermunicipal, la inversion en 
la U ni versidad Distrital, la cual se nutredel presupuesto Distrita l pero atiende poblacion de toda la Nacion, y los hospitales 
de tercer nivel del Distrito, que atienden poblacion de los municipios vec inos y el gasto en ed ucacion que beneficia a los 
jovenes de poblaciones vecinas. 

150 



RELACIONEs FISC ALES ENTRE EL DlsTRlTO DE BOGOTA Y LA NACl6N 

entre 1994 Y 1998. Para 1998 esta cifra ascendio 

a $539.723 millones de pesos, conformada en un 
57% por recursos del Situado Fiscal y en un 35% 

por la Participacion de los Municipios en los In­

gresos Corrientes; el res to corresponde a recurs os 
de cofinanciacion (2,1%), regalias (2,3%) Y re­

cursos del Fosyga dirigidos a los subsidios en 

salud (3,5%). No se logro obtener informacion 
sobre los recursos transferidos por concepto del 
Fondo de Compensacion Educativa (FEC), hoy 

Fondo de Credito Educativo, cuyos recursos se 
destinan al pago de maestros1?; sin embargo, 

esta cifra no es muy significativa dentro de las 
transferencias totales. Como resultado, en termi­

nos netos el Distrito transfirio anualmente, entre 
1994 y 1998, recursos que en promedio ascen­

dieron a123,9% del PIB distrital. En solo 1998 el 
Distrito transfirio en terminos netos $7,3 billones, 

que representan el 23,6% de su PIB. 

Cabe agregar que las transferencias recibidas 

por Bogota dentro del total transferido por la 
Nacion han alcanzado entre un 7,5% y un 8,7% 
entre 1994 y 1997, Y menos de 7% en 1998; con 
tendencia decreciente (Cuadro 5). 

Para 19981a mayorparticipacion en las trans­
ferencias Nacionales se registra en el Situ ado 
Fiscal, con 9,3%, seguida de las PICN con 7,4% 
y el Fosyga con 4,6%. La participacion de Bogota 
en las reg alias totales es inferior a12%18. Por su 

parte, el mayor aporte de impuestos recaudados 
en el Distrito para la Nacion se concentra en 

Renta (59%), IVA (56%), Y aportesalICBF (43%). 
En total, Bogota recauda cerca de un 44% de los 

principales impuestos nacionales y de las 
contribuciones a la nomina (Cuadro 6). 

La descripcion anterior hace referencia Unica­

mente a las transferencias directas entre ambos 

niveles de gobierno. Algunos analistas han argu­
mentado que este analisis es incompleto en la 
medida en que no considera las inversiones rea­

lizadas por la Nacion en Bogota. Ya se discutio 
la dificultad de imputar a esta inversion un be­

neficio directo sobre la Ciudad. Sin embargo, y 

con la idea de aclarar los ordenes de magnitud 
involucrados, se hizo una aproximacion inicial al 
tema. Para ella la inversionrealizada por la N acion 

en Bogota se clasifico de manera gruesa enaquella 
que genera beneficios directos y aquella que gene­
ra beneficios indirectos. Se supuso que toda la 

inversion realizada por el ICBF, el Sena e Invias, 
proporciona beneficios directos. Ello debido a la 

naturaleza de la mayoria de los programas men­
cionados y el tipo de inversiones realizadas. 

En efecto, tanto los programas de capacitacion 
lab oral como los programas de atencion a me­
nores, benefician directamente a los bogotanos 
y el servicio se provee por debajo de su costa 
real. En el caso de Invias, y a pesar de que la in­
version tambien beneficia a municipios vecinos, 
se puede aplicar un razonamiento similar. El 
gasto del resto de las entidades se clasifico como 

produciendo efectos indirectos. 

17 EI regimen salarial de los maestros munjcipales se rige por las normas nacionales. Los incrementos salariales acordados 
por el Gobierno Nacional han resultado superiores al incremento en la capacid ad real de pago de los municipios, por 10 
cualla Naci6n estableci6 este fondo con el fin de subsanar la diferencia. 

18 En es te calculo se incluyen tanto las regalfas directas (giradas directamente a los municipios y depar tamentos productores 
o portuarios) como las in directas (as ignadas al Fondo Nacional de Regalfas para su posterior redistribuci6n entre 
municipios no productores y p royectos especiales). 
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Cuadro 5 
PARTICIPACION DEL DISTRITO CAPITAL EN LAS TRANSFERENCIAS ASIGNADAS 

POR LA NACION 

1994 1995 1996 1997 1998 

Situado Fiscal 10,78 10,13 10,02 10,00 9,28 
Pa rticipacion Municipal (PICN) 7,84 8,36 7,89 7,63 7,36 
Regalfas 0,00 0,00 1,48 1,68 n,d 
Cofinanciacion 2,22 4,70 4,46 3,61 1,79 
Fosyga 3,37 1,26 4,61 
Red de SoLidaridad n.d n .d n.d n .d n.d 
Total transferencias nacionales 8,67 7,83 7,59 7,46 6,92 

Fuente: Oilculos propios con base en DNP - UDT Y Ministerio de Salud. 

Cuadro 6 
CONTRIBUCION DE BOGOTA A LOS RECAUDOS TOTALES POR CONCEPTO DE IMPUESTOS 

Y CONTRIBUCIONES SOBRE LA NOMINA 

1994 1995 1996 1997 . 1998 

Im puesto de Renta 59,17 57,14 58,00 62,70 59,60 
IVA interno 55,64 56,39 57,20 56,70 57,50 
Gravamenes 21,60 24,04 27,10 24,10 22,50 
IVA externo 31,26 29,83 31,30 30,80 32,20 
ICBF 42,08 44,89 42,97 43,71 43,63 
Sena n.d 45,49 36,75 38,33 40,01 
Contribuciones de S.s en saluda 0,00 22,80 18,71 19,10 5,15 
Total 47,45 42,60 44,05 45,12 43,85 

a Las contribuciones a salud son recaudos efectivos, el rezago en el recaudo ex plica el menor valor en 1998. 
Fuente: Calculos Propios. 

En esencia, los beneficios producidos por 
este ultimo tipo de inversion, deben ser menores 

que la inversion total aqul presentada, pero 
dada la dificultad de estimar el valor monetario 
de este beneficio se opto por incluirla en su tota­
lidad. Atin bajo estos supuestos, se encontro que 
las transferencias netas de Bogotahacia la Nacion 
alcanzan $6,8 billones (Cuadro 7). Como se men­
ciono atras, el que esta cifra sea positiva es ape­
nas esperable en cualquier esquema interguber­
namental de transferencias, y no dice nada acerca 
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de la bond ad del mismo (eso sl, la cifra llama la 

atencion por su magnitud). 

Finalmente, no sobra recalcar que los recau­

dos de impuestos nacionales aplicados en Bogota 
no solo reflejan la produccion realizada en Bo­
gota, sino ademas el hecho de que las casas ma­
trices se encuentran en la capital y por ello tribu­
tan en ella. En este sentido la cifra obtenida so­
brestima la contribucion "real" de Bogota a los 

recaudos nacionales, la cual debe aproximarse a 
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Cuadro 7 
TRANSFERENCIAS NETAS DEL DISTRITO HACIA LA NACI6N INCLUYENDO INVERSI6N 

DIRECTA E INDIRECTA DE LA NACI6N (Millones de pesos) 

1994 1995 1996 1997 1998 

Transferencias directas netas 3.051.722 4.331.195 5.354.451 7.105.201 7.355.739 
Menos inver. directa Nacion en Bogota n.d. 135.619 187.123 292.728 153.856 
Menos inver. indirecta Nacion en Bogotaa n.d. 520.250 565.654 780.101 308.637 
Subtotal inver. de la Nacion en Bogota n .d . 655.869 752.777 1.072.829 462.493 
Total transferencias netas n.d. 3.675.326 4.601.673 6.032.372 6.893.247 

a Para 1998 corresponde a la asignacion presupuestaJ inicial, sin incluir las modificaciones realizadas durante e l ano. No 
incluye tampoco las inversiones de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado. 

Fuente: Ca lcu los propios. 

la participacion del PIB del Distrito en el PIB 

del pais. 

B. Metodologias para evaluar el 
regimen vigente de transferencias 

En la seccion anterior quedo claro que Bogota Ie 
aporta mucho mas a la Nacion, en terminos de 

ingresos tributarios y de gasto publico, que 10 
que la Nacion Ie aporta al Distrito. Este argu­
mento, aunque inobjetable, no es un argumento 

valida per-se, pues el diseiio del esquema de 
transferencias reflej a en gran medida el princi pio 
de que algunas regiones deben aportar mas de 
10 que reciben y viceversa. Por ella es necesario 
evaluar este esquema a la luz del cumplimiento 

de criterios de equidad y de eficiencia. 

Desde el punto de vista de la equidad, la fun­

cion de los sistemas de transferencias podria ser 
la de igualar las bases tributarias entre entidades 
territoriales, de tal forma que, dada una capaci­
dad de generar recursos propios, todas las en­
tidades puedan ofrecerle a sus habitantes el 
mismo paquete de bienes y servicios publicos. 
Desde el punto de vista de la eficiencia, por su 

parte, la funcion basica de los esquemas de 
transferencias es la de corregir los problemas de 
externalidades y contribuir a la provision de 

bienes y servicios publicos y de infraestructura 
al menor costa posible. A cada una de estas for­
mas de aproximarse al problema Ie corresponde 
una metodologia de analisis y de cuantificacion. 
Estas metodologias se des crib en y aplican a 
continuacion. 

1. Evaluaci6n de la equidad del regimen 
de transferencias: igualaci6n de bases 
tributarias 

Como se menciono anteriormente, los esquemas 
de descentralizacion que buscan generar redis­
tribucion regional, deberian propender por un 
mismo nivel de gasto percapita en todas las re­
giones, bajo el supuesto de que las entidades uti­
lizan toda su base tributaria potencial; es decir, 

por igualar la capacidad fiscal entre regiones. El 
sistema colombiano de transferencias intergu­
bernamentales tiene un fuerte componente de 
redistribucion, transfiriendo proporcionalmente 

mayores recursos a aquellas entidades mas po­
bres. Implicitamente, 10 que esta detras de este 
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criterio es una menor capacidad tributaria. Sin 

embargo, es importante mencionar que la capa­
cidad fiscal no necesariamente esta relacionada 

con la pobreza medida en terminos de NBI, co­
mo metodologicamente se hace para asignar las 
transferencias en Colombia. Si la capacidad fiscal 
no esta estrechamente relacionada con el indice 

de NBI, la utilizacion de este indice como apro­
ximacion a la capacidad fiscal puede ind ucir pe­

reza fiscal 0 inequidades entre regiones -precisa­
mente 10 que se desea corregir-. Este trabajo in­
tentara superar esta limitacion, estimando direc­

tamente la capacidad fiscal potencial y compa­
randola con los indicadores de NBI. 

Para determinar si, bajo el criterio de igualar 
capacidades fiscales, Bogota esta siendo tratada 
equitativamente £rente a otros municipios, se opto 
tanto por razones de disponibilidad de infor­
macion como por razones de relevancia, por com­
parar a la ciudad capital con tan solo 7 ciudades 
importantes: Medellin, Cali, Bucaramanga, 
Cucuta, Santa Marta, Cartagena y Barranquilla. 

a. Casto potencial perctipita y perctipita pobre 

Para estimar la capacidad fiscal de las ocho 
ciudades mencionadas, se empezo por estimar 
su base tributaria. A esta base se Ie aplico una 
tarifa promedio, resultante de dividir el valor 
total de los recaudos por la base total. De esta 

manera la tarifa promedio capta, por un lado, la 
intensidad con la cuallas ciudades utilizan su 
base tribu taria, es decir si u tilizan la tasa maxima 
permitida por la Ley 0 la tasa minima; por otro 
lado, esta tarifa tambien tiene en cuenta que tan 
eficientes en el recaudo son las ciudades en 
mencion. Si existe ineficiencia en la recaudacion 
de impuestos, la tarifa sera menor que si estos se 
recaudaran por medio de una administracion 
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eficiente. Asi, las comparaciones no se realizan 

en consecuencia tomando como referencia a un 

potencial maximo, sino un potencial promedio. 

Para estimar la base tributaria total de las 

ocho ciudades, se opto por escoger los impuestos 
con mayor participacion en los recaudos totales. 
Se decidio incluir dentro del analisis 6 impuestos: 
industria y comercio, avisos y tableros, predial, 

circulacion y transito, sobretasa a la gasolina y 
delineacion urbana. En el agregado, estos im­

puestos responden por mas del 96% de los in­

gresos tributarios del grueso de las ciudades y 
por el 84% en el caso de Bogota. 

Cabe anotar que algunas ciudades cuentan 
con impuestos que no son aplicados por las 
otras -Bogota es el mejor ejemplo- se opto por in­
cluirlos en el analisis por su importancia cuan­
titativa. En el caso de Bogota se incluye la parti­
cipacion en el impuesto global de gasolina y 
ACPM, la participacion en el impuesto de ciga­

rrillos y tabaco elaborado, la participacion en el 
impuesto de registro y anotacion y el impuesto 
de timbre de veruculos. Para Medellinse incluyo 
el impuesto de telefonos y para Barranquilla y 
Santa Marta la sobretasa ambiental. Ademas, se 
incluyeron los impuestos de degiiello de ganado 

mayor y de licencias y patentes para varias de 
las ciudades. Incluyendo los impuestos es­

pecificos, el ejercicio logra captar el 99% de las 
bases tributarias de estas ciudades. 

Una vezseestimanlas bases tributarias (B), se 
procede a aplicar la tarifa promedio (tp) a estas 
bases. A este resultado se suman las transferencias 
(TR) recibidas por cada ciudad por concepto de 
regalias, recursos de Ecosalud, Situado Fiscal, 
PICN, cofinanciacion y recursos del Fosyga. El 
resultado se divide por la poblacion total (P) y la 
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poblacion pobre (PP) para obtener respecti­

vamente el gasto potencial per capita (GPC) y el 

gasto potencial per capita pobre (GPCP): 

GPC = (B*tp + TR)IP y GPCP = (B*tp + TR)IPP 

Los resultados obtenidos se presentan en el 
Cuadro 8. Lo primero que vale la pena resaltar 

es que las diferencias entre el paquete de servicios 
que podria ofrecer a sus habitantes la ciudad 

con menor capacidad (Barranquilla) y la ciudad 
con mayor capacidad (Cucuta), son sustanciales. 

Mientras Cucuta Ie podria ofrecer a sus habitan­
tes un paquete de $289.415, en Barranquilla este 

valor apenas alcanza a la mitad. Bogota se en-

cuentra en tercera posicion y podria ofrecer un 
paquete de servicios de casi $225.000 a cada uno 

de sus habitantes. 

Sin embargo, si se analiza la capacidad per­
capita pobre, los resultados cambian sustancial­
mente. A cada habitante pobre, Bogota Ie podria 
ofrecer un paquete de $1.293.051, siendo este el 
valor percapita mas alto entre las ciudades men­

cionadas. Las diferencias entre ciudades en re­

lacion con este indicador son mayores que en el 
caso anterior. La ciudad con menor capacidad 
(Santa Marta), apenas podria ofrecerle a sus ha­

bitantes una tercer a parte del paquete que 

ofreceria Bogota. 

Cuadro 8 
GASTO POTENCIAL PER CAPITA TOTAL Y PER CAPITA POBRE 

Gasto potencial percapita ($) 

1995 1996 1997 Ranking 97 Ranking NBla 

Cueuta 198.037 272.117 290.979 6 

Cali 123.685 176.857 226.954 2 4 

Bogota 137.879 192.257 224.471 3 2 

Buearamanga 129.173 177.647 219.397 4 3 
Medellin 90.696 133.915 165.726 5 1 

Sa nta Marta 113.641 147.937 161.414 6 8 
Cartagena 104.931 139.372 160.279 7 7 

Barranquilla 88.354 113.926 145.750 8 5 

Gasto potencial perea pita pobre ($) 

Bogota 792.406 1.104.928 1.290.061 2 
Buearamanga 721.639 992.440 1.225.680 2 3 
Ca li 600.414 858.530 1.101.717 3 4 
Medellfn 563.329 831.769 1.029.356 4 1 
Cu euta 640.897 880.637 941.678 5 6 
Barranquilla 317.821 409.807 524.281 6 5 
Cartagena 317.013 421.064 484.227 7 7 
Santa Marta 331.314 431.303 470.596 8 8 

a Ordenados de mayor a menor NBI. 
Fuente: Caleulos propios. 
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Adicionalmente y con el fin de clarificar cwil 

es la fuente de las diferencias en el paquete de 
servicios que cada ciudad puede ofrecer, se di­
vidio el gas to per capita pobre segun si este es 
financiado por transferencias, impuestos comu­
nes (predial, circulacion y transito, industria y 

comercio, sobretasa a la gasolina y delineacion 
urbana) 0 por impuestos especificos (como re­

gistro y anotacion 0 cerveza en el caso de Bogota, 
o sobretasa ambiental para otras ciudades). Este 

resultado se ilustra en el Cuadro 9 para 1997. 

Los calculos aqui presentados, no incluyen 
las posibles diferencias en precios de bienes y 
servicios publicos que pueden existir entre las 
ocho ciudades. Para analizar si las diferencias 
en el costa de vida afectaban los resultados, se 
hicieron nuevos calculos tomando en cuenta los 

indices de precios de las distintas ciudades, sin 
que se presentaran diferencias significativas con 
10 presentado en el Cuadro 9. En el caso del 

gasto percapita, Bogota pasa del tercer al cuarto 
lugar, despues de Bucaramanga, mientras que 
para el indicador de gasto percapita pobre, el 
ordenamiento se mantiene identico. 

Estos resultados sugieren que Bogota no esta 
siendo tratada inequitativamente, si 10 que se 

desea con las transferencias es igualar exclusiva­
mente el paquete de servicios que cad a municipiO 

Ie puede ofrecer a su poblacion pobre. Por el 
contrario, si 10 que se busca es igualar la capaci­
dad fiscal total, es decir, que cada ciudad Ie pue­

da ofrecer a todos sus ciudadanos el mismo pa­

quete de servicios, el sistema de transferencias 
favorece a ciudades como Cali y Cucuta. 

Como se aprecia claramente las ciudades 

de Bucaramanga, Bogota y Medellin, podrian 
aportar en terminos de recurs os propios mas 
de 10 que reciben por transferencias. En el ca­
so de Bogota por ejemplo, por cada peso de 
transferencias la ciudad aporta 1,81 pesos. 

Bucaramanga y Medellin podrian aportar mas 
de dos pesos por cada peso que actualmente 
reciben por transferencias. As!, estas tres ciu­

dades tienen una mayor capacidad de gas to 
potencial per capita gracias a sus recursos 
propios. En los demas casos, el gasto potencial 
esta en su mayoria compuesto por trans­

ferencias. 

Cuadro 9 
DESCOMPOSICION DEL GASTO POTENCIAL PER CAPITA POBRE 1997 

Capacidad fiscal Resto capacidad Transferencias Total gasto Recursos propios/ 
impuestos selecc. fiscal pemipita transferencias 

Bucaramanga 863.939 16.194 345.549 1.225.682 2,55 

Bogota 639.655 191.411 458.997 1.290.063 1,81 

Medell in 631.683 56.479 341.192 1.029.354 2,02 

Cali 437.359 52.929 611.431 1.101.718 0,80 

Cucuta 240.142 7.033 694.504 941.680 0,36 
Cartagena 192.825 18.371 273.031 484.227 0,77 

Barranquilla 204.845 22.815 296.620 524.281 0,77 

Santa Marta 140.630 10.945 319.020 470.595 0,48 

Fuente: Calculos propios. 
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b. El esfuerzo fiscal y el sistema vigente de 
transferencias 

Ademas de la evaluacion sobre equidad reali­

zada en la seccion anterior, es interesante estu­
diar si el sistema de transferencias premia 0 no 

el esfuerzo fiscal. Las estimaciones anteriores 

suponen que todas las ciudades utilizan su base 
potencial por 10 menos tan intensamente (en 
terminos de tasas impositivas y fiscalizacion y 

control) como el promedio nacional. Sin em­
bargo, no dicen nada sobre el esfuerzo fiscal 

efectivo de cada una de las ciudades, ni su rela­
cion con el nivel de transferencias asignado. 

Un metodo comUnmente utilizado para rea­

lizar comparaciones de esfuerzo y capacidad fiscal 
entre entidades territoriales, es el sistema represen­
tativo de irnpuestos (SRT)19. Con base en este me­
todo, se construyo un indice de esfuerzo fiscal y se 
comparo con el nivel de transferencias recibido. 
El esfuerzo fiscal de cada ciudad se define como la 

relacion entre losrecaudos observados y los recau­

dos potenciales. La metodologia para calcular 
estos wtirnos consiste en aplicar a las bases tribu­

tarias de cada irnpuesto, la tarifa promedio obser­

vada del mismo, tal y como se describio en la 
seccion anterior. Esta relacion indica el porcentaje 
en que cada ciudad utiliza su base tributaria. Con 

este porcentaje se construye un indice, de tal for­
ma que el promedio de las ocho ciudades es igual 

a100.EnelCuadro10Asepresentanlosresultados 
para cada uno de los irnpuestos en 1997. 

En 1997 Bogota realizo un esfuerzo superior 
al promedio en todos los impuestos, salvo en los 

de circulacion y transito y predial, en los que 
recauda el 86% y 90% respectivamente de su 

base potencial. En el agregado, Bogota utiliza el 
96% de su base. Es importante mencionar que en 
el caso del predial, el esquema de autoavahio 
incrementa la base tributaria con respecto a la 
base determinada por los avahios catastrales 
del IGAC 0 de Catastro, con 10 cual, este sistema 

Cuadro lOA 
INDICE DE ESFUERZO FISCAL 

Total Industria, Predial Circulacion Sobretasa Delineacion 
avisos y tableros y transito gasolina urbana 

Medellin 126,8 72,1 160,6 365,4 0,0 117,4 
Barranquilla 113,8 54,0 100,3 0,0 186,6 68,9 
Bogota 134,6 116,5 97,9 137,9 140,9 120,8 
Cartagena 120,0 277,5 84,3 45,9 148,2 147,1 
Santa Marta 82,7 152,7 83,0 0,0 186,8 226,5 
Cucuta 61,7 45,1 75,6 61,4 0,0 92,2 
Bucaramanga 49,7 29,9 56,3 69,6 0,0 26,2 
Cali 110,7 52,2 141,9 119,8 137,5 0,8 

Fuente: Cilculos propios. 

19 Para Wl detalle de la metodologia de construccion del SRT vease Ospina y Gu tierrez (1996). 
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que en realidad es un esfuerzo fiscal superior al 

de las demas ciudades, afecta los resultados 
haciendolo aparecer como un menor esfuerzo. 
Para evitar este efecto serfa necesario con tar con 

el valor comercial de los predios de las demas 
ciudades. Infortunadamente, solo se cuenta con 

el avahio realizado por los catastros respectivos 
o por el Agustin Codazzi, los cuales generalmen­

te se encuentran por debajo del valor comercial 

de los predios. 

En el Cuadro lOB se ilustra cuanto se esta 

efectivamente recaudando como porcentaje del 
recaudo potencial. Claramente se ve, que a pesar 
de la limitacion mencionada en el caso del im­
puestopredial, Bogotaeslaciudadconel mayor 

esfuerzo fiscal. Le siguen Medellin con un esfuer­
zo cercano all00%, y Cartagena, con 94%. Sor­

prenden ciudades como Cucuta y Bucaramanga 
que no alcanzan ni el 50% de su base. 

De manera similar se estimo un fndice de 

transferencias percapita y percapita pobre, con 
el promedio nacional como referencia. En el 

Graiico 1 se ilustra la relacion entre el indice de 

transferencias y el indice de esfuerzo fiscal. A 
primera vista, parece existir una relacion inversa 
entre las transferencias y el esfuerzo fiscal. Sin 

embargo, si se excluye a Cucuta del analisis, esta 
relacion se desvanece. Ello implica que el sistema 
de transferencias no premia en forma adecuada 

el esfuerzo fiscal (ni tampoco 10 castiga). Las 

entidades territoriales tienen otros incentivos 

para incrementar sus recursos propios. 

2. Aplicacion del principio de capitacion 
a los gastos en educacion y salud 

Una metodologfa mas especffica de evaluacion 
de la equidad del regimen de transferencias, im­

plica calcular el gasto maximo percapita en edu­
cacion y salud que puede realizarse con recursos 
de transferencias y recursos propios efectiva­
mente recaudados, con base en la poblacion 

atendida y por atender en estas dos areas. Los 
resultados de la aplicacion de esta metodologfa 
se presentan en el Cuadro 11 y podrfan sugerir, 

o bien que Bogota esta dedicando pocos recursos 

Cuadro lOB 
RECAUDO SOBRE BASE POTENCIAL % 

Total Industria, Predial Circulacion Sobretasa Delineacion 

avisos y tableros y transito gasolina urbana 

Medell in 99,5 84,0 147,8 241,9 0,0 122,7 

Barranquilla 89,3 62,9 92,3 0,0 150,9 72,1 

Bogota 105,6 135,7 90,1 91,3 114,0 126,3 

Cartagena 94,2 323,2 77,6 30,4 119,9 153,8 

Santa Marta 64,9 177,9 76,3 0,0 151,1 236,8 

Cucuta 48,4 52,5 69,6 40,7 0,0 96,4 

Bucaramanga 39,0 34,8 51,8 46,1 0,0 27,4 

Cali 86,9 60,8 130,6 79,3 111,2 0,8 

Promedio 78,5 116,5 92,0 66,2 80,9 104,5 

Fuente: Calculos propios. 
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Graiico 1 
RELACION ENTRE LAS TRANSFERENCIAS Y 

EL ESFUERZO FISCAL 
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Fuente: C ilculos propios. 

propios, 0 que con los que destina podrla atender 

a menores costos a su poblacion objetivo. Como 

las coberturas de Bogota son mas altas respecto 
a otros departamentos20

, el resultado sugiere 
una mayor eficiencia en la provision de los ser­

vicios de salud y educacion, corroborando la 
existencia de econorruas de escala importantes. 

3. Analisis de eficiencia: implicaciones 
de los modelos de Geografia Economica 
ala evaluacion de las relaciones fiscales 
Nacion-Distrito 

Los modelos de Geografla Economica de sarro­
llados por Krugman pueden utilizarse para 

Cuadro 11 
GASTO POTENCIAL PAR CAPITA EN EDUCACION Y SALUDa 

(Pesos) 

Saludb Educaci6nc 

1997 Ranking 1998 Ranking 1997 Ranking 1998 Ranking 

Antioquia 51.082 3 55.948 3 283.870 5 329.683 5 
Atlantico 65.921 10 71.486 9 156.847 1 168.469 
Bolivar 64.609 9 73.803 10 184.860 2 211.082 2 
Ca ldas 54.300 6 59.951 5 390.878 10 444.806 10 
Cauca 42.256 1 48.970 2 306.487 6 358.171 6 
Huila 52.804 4 60.926 7 324.618 7 383.413 7 
Norte de Santander 53.915 5 58.801 4 375.Q73 9 404.037 9 
Sa ntafe de Bogota 43.179 2 44.531 1 233.314 3 246.D23 3 
Santander 56.1 28 7 60.136 6 354.521 8 388.789 8 
Valle del Cauca 63.482 8 70.703 8 262.965 4 304.821 4 

a Gasto en educacion 0 salud sobre poblacion objetivo. 
b Incluye situado fiscal, participacion en los ingresos corrientes de la Nacion, Fosyga, rentas cedidas y recursos p ropios. 
c Incluye situado fiscal, participacion en los ingresos corrientes de la Nacion, Fondos de compensacion y recursos p ropios. 
Fuente: Poblacion objeti vo sa Iud, rentas cedid as salud y recursos propios salud: Mora, H . (1998)," Financiamiento del Regimen 
subsidiado"; Situado fisca l y participaciones en ingresos corrientes de la Nacion: UDT - DNP. Poblacion objetivo educacion 
1998: Mision SociaL Calculos propios. 

20 La cobertura del regimen subsidiado y contributivo en Bogota es de 83% de la poblacion total, frente al un 53% en todo 
el pais, de acuerdo con estadisticas del Ministerio de Salud - Direccion General de Seguridad SociaL Estimaciones 
preliminares en Educacion sugieren los mismos de acuerdo con la investigacion en curso de Mora et aL (1.999). 
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evaluar las relaciones fiscales entre la Nacion y 

el Distrito des de el punto de vista de la eficiencia. 
Estos modelos muestran que la operacionsimul­
tanea de divers as fuerzas economicas contra­

puestas (economias de escala y de aglomeracion, 
costos de transporte) lleva necesariamente a la 
concentracion de la actividad productiva en 
unas pocas ciudades y al crecimiento economico 
mas rapido de estas ciudades que del resto del 
pais. Como se concluye de la presentacion del 

modele (Capitulo 2), la aglomeracion en pocas 
ciudades se ve favorecida por costos de trans­
porte bajos, fuertes economias de escala a nivel 
de empresa y una mayor importancia relativa 
de la industria en la economia local. 

Ello tiene dos tipos de implicaciones para la 
discusion sobre las relaciones fiscales entre la 
Nacion y el Distrito. En primer lugar, puesto 
que las fuerzas que llevan a la concentracion de 
la actividad economica en unas pocas ciudades 

permiten una operacionmas eficiente del aparato 
productiv~, las decisiones de politica fiscal que 
obstaculicen el funcionamiento y opera cion de 
estas fuerzas, reducen la eficiencia y atentan 
contra el crecimiento economico; puesto que el 
rapido crecimiento economico permite una 
mejor distribucion del ingreso en ellargo plazo 
y menores niveles de pobreza, entrabar el creci­
miento tambien afecta el bienestar. De alli que la 

genera cion de un desequilibrio grande entre los 
recursos que el Distrito Ie aporta a la Nacion (via 
impuestos) y los que la Nacion Ie aporta al Dis­
trito (via transferencias) puede limitar la capa­
cidad de inversion del Distrito y afectar la eficien­
cia y el crecimiento economico. 

De acuerdo con esta vision, el diseno del re­
gimen colombiano de transferencias refleja un 
enfoque estatico en su asignacion. Si se adoptara 
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un enfoque dinamico, se encontraria que los 

efectos sobre el crecimiento economico y sobre 
el bienestar de la poblacion de gas tar $1 mas en 

Bogota serian mucho mayores que los de gastar 

ese $1 en localidades de menor tamano y muy 
alejadas geogrMicamente. Esto porque las eco­
nomias de escala y de aglomeracion son mucho 
mayores en Bogota y los costos de transportar 
los bienes a los mercados domesticos impor­
tantes son menores, en comparacion con otras 

ciudades. Ello explica porque la actividad eco­
nomica tiende a concentrarse en Bogota y la eco­
nomia de la ciudad a crecer mas rapido que la de 

otras localidades; y explicaria porque el gasto 
publico en Bogota es mas productivo y equitativo 
que en otras localidades. 

La segunda implicacion importante es que, 
puesto que la poblacion y la actividad economica 
de Bogota han estado creciendo en los ultimos 
aiios a tasas mas rapidas que las de otras ciudades 

como resultado de la operacion de las fuerzas 
mencionadas atras (y puede seguirlo haciendo 
en los proximos aiios), el adoptar metodologias 
de asignacion de transferencias que se basan en 
supuestos "promedio" de crecimiento de la po­
blacion, de la pobreza y de la actividad econo­
mica, lleva a un tratamiento discriminatorio de 
Bogota en materia de transferencias, que tan so­
lo se corrige al momenta de un nuevo censo. 

4. AmHisis de eficiencia: implicaciones 
de los modelos insumo-producto y de 
equilibrio general 

Los modelos de insumo-producto y de equilibrio 
general, destacan la idea de que la magnitud de 
las "filtraciones" existentes en la economia local 
es la que determina el que un incremento en la 
demanda 0 en la inversion tenga mayores im-
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pactos en la produccion de esa localidad. Esas 

filtraciones, en sentido general, pueden definirse 

como la diferencia entre las ventas a otras regio­
nes 0 paises y sus compras a ellas. Entre mayor 

sea la diferencia entre ventas y compras extemas, 
mayor el impacto sobre la econornia local. 

La informacion parcial disponible sobre este 
tema indica que Bogota muestra menores fil­
traciones que otras ciudades 0 regiones. Segtin 

una encuesta a 239 establecirnientos industriales 
en Bogota para 1996, el porcentaje de la produc­

cion industrial total que se exporta fue de aproxi­
madamente 45%, distribuido en 37% por ventas 

que se realizan al resto del pais y 8% por ventas 
al resto del mundo. El mercado de productos in­
dustriales de Bogota por su parte es cubierto en 

un 66% por la produccion de la ciudad, 20.4% 
por la produccion del resto del pais y 120% por 
la del resto del mundo (porcentajes que no su­
man 100% por aproximaciones en los calculos). 

Esto equivale a decir que Bogota vende al resto 
del pais y al exterior un equivalente del 54% de 
su demand a de prod uctos industriales, rnientras 
que compra del resto del pais y del exterior 
aproximadamente el 34% de su demanda de 
estos bienes. Al vender mas de 10 que compra de 
productos industriales, un incremento en el in­
greso de los bogotanos 0 en la demand a de estos 
bienes tendra efectos netos positivos sobre la 
econornia de la ciudad. 

Otro ejemplo que contrasta conel del Distrito, 
10 constituye el departamento de Caldas. Con 
los datos de su matriz insumo-producto de 
199221

, es posible establecer que el 42% de su 
demand a industrial es irnportada (del resto del 

pais 0 del exterior), rnientras que las export a­
ciones industriales (al pais 0 al exterior) realiza­
das por este sector alcanzane123% de su produc­
cion manufacturera. 

VI. Conclusiones 

En este docurnento se evaluan las relaciones fis­
cales (y econornicas) entre el Gobiemo N acional 
y el Distrito Especial de Bogota des de el punto 
de vista de la eficiencia y de la equidad. Para ella 
se utilizan varias metodologias complementa­
rias. La primera de ellas consistio en cuantificar 
los flujos de recursos (fiscales y de inversion) 
entre el Gobiemo y el Distrito. Si bien las cifras 
evidencian que Bogota transfiere anualrnente a 
la Nacion, en terrninos netos, un gran volumen 
de recursos, ellas nada informan per-se sobre las 

bondades de este esquema en terrninos de efi­
ciencia y equidad. Para evaluar las relaciones 
entre los dos niveles de gobiemo desde la pers­
pectiva de equidad, se utilizo una segunda meto­
dologia, que consistio en comparar el gasto fis­
cal potencial percapita (estimado como la surna 
de los ingresos tributarios potenciales y las trans­
ferencias, dividida por la poblacion) entre enti­
dades territoriales. 

El estudio trata de mostrar que el objetivo de 
eficiencia tambien puede estar comprometido, 
con un esquema de transferencias como el que 
se aplica actualmente. Varias son las razones de 
esto. En primer lugar, el esquema no premia el 
esfuerzo fiscal, 10 que podria incentivar la pereza 
fiscal y dar lugar a enormes diferencias en tribu­
tacion (yen las dis torsi ones que ella produce) 
entre regiones. En segundo lugar, debido a que 
en ciudades grandes se explotan mas amplia-

21 Centro Regional de Es tudios Cafeteros y Empresariales CRECE, Ma triz lnsumo-Producto de Caldas 1992. 
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mente las economias de escala y de aglomeracion 
que en las pequefias, un esquema que extrae de 

estas ciudades volumenes importantes de re­
cursos para transferirlos a las de menor tamafio 
puede generar importantes costos de eficiencia 

y en consecuencia de crecimiento y desarrollo. 
Este argumento, que se basa en las nuevas teo­
rias de la geografia economic a, no tiene todavia 
sustento empirico. Tan solo hay evidencia de 
que aun con transferencias crecientes, no se ha 
observado en Colombia una tendencia a la con­

vergencia economica entre ciudades y regio­
nes. Bogota mantiene la tendencia a crecer mas 

rapido que otras regiones. Esto puede significar 
que en Bogota se estan utilizando mas eficien­
temente los recursos y que atin transfiriendo 
grandes volUmenes de recursos de Bogota hacia 

otras regiones, no se pueden modificar estas 
tendencias. Ello deberia obligar a reconsiderar 
el disefio actual del esquema de transferencias, 
para evitar que se generen grandes desequili­
brios fiscales entre regiones. 
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Finalmente, el disefio del esquema de transfe­

rencias puede adolecer de problemas de informa­

cion y por ese motivo tambien discriminar contra 
Bogota. Al estar basado en proyecciones de al­
gunas variables economicas y de calidad de 

vida (PIB, NEI, poblacion, etc.), puede no reflejar 
adecuadamente el hecho de que algunas de es­

tas variables tienen en algunos periodos una di­
namica muy diferente (crecen mas rapidamente) 
en ciudades grandes que en las pequefias. Por 

ejemplo, Bogota ha recibido en los ultimos afios 
muchos mas migrantes que en decadas pasadas. 
Adicionalmente, el esquema no tiene en cuenta 

las externalidades positivas que Bogota Ie pro­
duce al resto del pais (como el proveer educacion 
a los jovenes de los municipios vecinos), exter­

nalidades que deberian ser compensadas por la 
Nacion. El reconocimiento oportuno de la evo­
lucion diferencial de las variables economicas y 
sociales en Bogota y de las externalidades posi­
tivas que genera, deben traducirse en mayores 
transferencias hacia la ciudad. 
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Descentralizaci6n, pobreza y acceso a los 
servicios sociales. l Quien se benefici6 del 

Gasto Publico Social en los noventa? 

I. Introduccion 

EI objetivo de este trabajo es analizar la evolucion 
del acceso de la poblacion y hogares a los servi-. 
cios sociales que ofrece el Estado, en particular, 
el acceso a los servicios de educacion, salud, y 
los servicios publicos de agua potable y electri­

cidad. El trabajo presentara la evolucion de la 
cobertura de los servicios sociales por quintil de 
ingreso y para las zonas urbanas y rurales, utili­
zando como fuente de informacion las encuestas 
Casen y de Calidad de Vida de 1993 y 1997, res­
pectivamente. 

Los resultados del estudio permitiran deter­
minar: i) La evolucion de la cobertura de los ser­
vicios sociales, en particular educacion y salud, 
y de los servicios publicos (agua y electricidad), 
por quintil de ingreso; ii) los cambios en la co­
bertura de los servicios sociales y publicos men-

Fabio Sanchez T. ! 

Jairo Nunez M .l 

cionados por zonas urbanas y rurales; iii) la 

magnitud del subsidio neto (como porcentaje 
del PIB) irnplicito en los servicios sociales y pu­
blicos que es apropiado por cada quintil de in­
greso en las zonas urbanas y rurales; iv) el efecto 

del subsidio implicito en los servicios mencio­
nados sobre el ingreso de los hogares y; v) los 

efectos ocasionados en distribucion del ingreso, 
medidos a traves del coeficiente de Cini, cuando 
se contabilizan los subsidios implicitos. 

Los resultados del trabajo seran de especial 
irnportancia para evaluar los efectos de la politica 
social, en particular si las reformas de descen­
tralizacion, de subsidios a la demand a y del re­
gimen de salud, que se han emprendido e irn­
plementado en la decada de los noventa, han es­
tado acompanadas de una mayor focalizacion 
del gas to social. Esta investigacion presenta 
resultados en las areas de cobertura, de imp acto 

Profesores Investigadores de la Facultad de Economia-CEDE, Universidad de los Andes. Esta investigacion fue financiad a 
por el Banco Interamericano de Desarrollo. Agradecemos los comentarios de Carlos Oliva y Juan Luis Londono a una 
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Planeacion y Fedesarrollo. Este documento se beneficio de la ayuda tecnica de Al varo Balcazar, Maria del Pilar Granados, 
Aura Janeth Parra, Cristina Penalosa y Manuel Salazar, funcionarios del Departamento Nacional de Planeacion. 
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y de efectos redistributivos del gasto publico 
sociaF. 

II. Gasto publico, pobreza y distri­
bucion en los noventa 

Durante el periodo analizado la accion del Estado 
experimento importantes transformaciones ins­
titucionales, fundamentalmente aquellas ligadas 
con el proceso de descentralizacion consagrado 
en la Constitucion de 1991 y la Ley 60 de 1993, y 
con los cambios del sector de la salud, resultado 
de la implementacion de la Ley 100 de 1993. 

En el periodo en cuestion el gasto publico so­
cial (financiado con recursos de la administracion 
publica central, que incluye el Instituto de los 
Seguros Sociales) tuvo un crecimiento impor­
tante, pasando del 10,7% del PIB en 1993 al 
15,4% en 1998. El crecimiento del gasto esta ex­
plicado fundamentalmente por el sector salud, 
que se incremento del 2,6% a14,7% del PIB, por 
educacion que se elevo del 2,8% a13,7% del PIB 
y por los pagos de la seguridad social asociados 
a las pensiones, que subieron del 2,7% al 4,2% 
del PIB3. Ademas de 10 anterior, una creciente 
porcion del gasto paso a ser ejecutada por las en­
tidades territoriales, especialmente los muni­
cipios (Cuadro 1). 

En ellapso de tiempo bajo anruisis ocurrieron 
cambios importantes en los indicadores de po­
breza y distribucion del ingreso. Asi, mientras 
que el porcentaje de hogares pobres disminuyo 
en las siete principales ciudades (del 36,5% en 

Cuadro 1 
EJECUCI6N DEL GASTO SOCIAL 

(% del PIB) 

1990 1993 1997 

Educacion 2,43 2,81 3,70 
Gobierno Central 0,80 0,77 1,30 
Departamentos 1,61 1,95 1,92 
Municipios 0,D2 0,09 0,48 

Salud 2,37 2,57 4,74 
Gobierno Central 0,83 0,94 1,44 
Departamentos 0,44 0,53 0,74 
Municipios 0,00 0,04 0,40 
Seguridad social 1,10 1,06 2,16 

Agua potable y alcantarillado 0,09 0,25 0,42 
Gobierno Central 0,06 0,10 0,10 
Municipios 0,03 0,15 0,32 

Funte: Departamento Nacional de Planeacion, (1998). 

1990 a127,4% en 1997) y en general en las areas 
urbanas, el porcentaje de hogares pobres aumen­
to en las areas rurales (del 55% en 1991 a 60% en 
1997), fundamentalmente en las regiones Central 
(del 51,6% a155%) y Pacifica del (54% a167%f 
Por su parte, la concentracion en la distribucion 
del ingreso experimento cambios de conside­
racion. El coeficiente de Gini del total de ingresos 
nacionales aumento del 0,53 a 0,56 entre 1993 y 
1997. Sin embargo, las tendencias del coeficiente 
de Gini para las areas urbanas y rurales son dis­
tintas. Mientras el Gini urbano crecio modera­
damente de 0,53 a 0,54, el rural tuvo un signifi­
cativo descenso de 0,49 a 0,44. Estos cambios son 
el re£lejo de un aumento de los ingresos ur­
banos, para todos los quintiles de ingreso, pero 
especialmente para el quintil mas rico y una dis-

Para una presentaci6n de tall ada de los desafios de la descentralizaci6n ver BID (1998). 

Para estas estadisticas ver Departamento Nacional de Planeaci6n (1998). 

Para un estudio de la evoluci6n de la linea de pobreza en los noventa ver NUnez y Sanchez (1999). 
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minucion absoluta de los ingresos rurales en to­
dos los quintiles, pero especialmente en el mas 

rico. EI resultado de este proceso ha sido una 
perdida de participacion de los ingresos rurales 

en el ingreso total de los hogares, participacion 

que paso del 16% en 1993 a19% en 19975• 

La mayor concentracion de la distribucion 

del ingreso urbano esta basicamente explicada 

por un incremento de los ingresos labor ales re­

lativos de los trabajadoresmas calificados6, mien­

tras que la disminucion de la pobreza urbana y 

el aumento en la rural, por el deterioro de los ter­
minos de intercambio ciudad I campo, que favo­

recio a las familias urbanas de menores ingresos, 

cuya canasta tiene una alta participacion de los 

alimentos, pero perjudico a los hogares rurales 

que son los que los proveen. 

Elaumentoenel gasto publico social ocurrido 
en la decada de los noventa ha compensado, en 

parte, el deterioro de los ingresos rurales. De he­
cho, como se vera mas .adelante, la mayor parte 
de los subsidios implicitos en el gasto social 
fueron apropiados por los habitantes de las zo­
nas rurales (que incluye las poblaciones de menos 
de 10 milhabitantes) a traves de divers os meca­
nismos. Entre estos debemos incluir las trans fe­

rencias a los municipios, las cuales aumentaron 
en terminos reales en mas de 60%, las partidas 
de cofinanciacion y las regalias. Adicionalmente, 
la afiliacion al sistema subsidiado de salud, 
utilizando eillamado SISBEN7, permitio el acceso 

a este servicio a muchas personas que en el pa­

sado estaban excluidas del sistema. 

As!, los indicadores sociales en los noventa 

tienen dos tendencias que van en distintas direc­

ciones. Por un lado, el aumento de la concentra­

cion de la distribucion del ingreso, y la dismi­

nucion de la pobreza en las zonas urbanas 

(especialmente en las siete principales ciudades), 
y el aumento de la pobreza en las zonas rurales. 

Por otro lado, como se analizara, un incremento 

importante en el acceso a los servicios sociales 

de los mas pobres, especialmente en las zonas 

rurales. 

Las tendencias mencionadas ampliaron la 

brecha de ingresos ciudadl campo, 10 que trajo 
como'resultado un aumento en la concentracion 

del ingreso nacional. La ampliacion del acceso a 
los servicios sociales fue el resultado tanto de un 

importante aumento en el gasto publico social 
como del conjunto de trans formaciones insti­
tucionales (aUn no finalizadas), fundamental­
mente las relacionadas con la descentralizacion 

politica y social del gas to, que ha favorecido a 
los mas pobres y, en particular, a los de las areas 
rurales. 

III. Metodologia y Fuentes 

El propos ito de este estudio es presentar los 
cambios experimentados en el acceso a los ser­
vicios sociales y servicios publicos, por quintil 

La perdida de participacion de los hogares rurales es resultado del computo de las estadisticas de ingreso de la Encuesta 
Nacional de Hogares. Sin embargo, el mismo resultado se obtiene al utilizar las Encuestas Casen y de Cali dad de Vida. 

A este respecto ver Nunez y Sanchez (1998), Ocampo et. al. (1998) y Robbins (1998) 

Sisben es la sigla para el Sistema para la Identificacion de Beneficiarios de Subsidios. Una presentaci6n de la parte tecnica 
de su construcci6n se encuentra en Velez y Castano (1998). 
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de ingreso y por zonas urbana y rural, ademas 
de cuantificar su impacto y su efecto sobre los 

ingresos de los hogares. Las fuentes para este 
ejercicio seran la Encuesta de Caracterizacion 
Socioeconomica (Casen) de 1993 y la Encuesta 
de Calidad de Vida de 1997. Sin embargo, tanto 

los cambios en el ingreso de los hogares como el 
coeficiente de Gini despues de contabilizados 
los subsidios, se haran con base en la Encuesta 

Nacional de Hogares, para asi tener una fuente 

homogenea de comparacion. 

Para llevar a cabo el ejercicio se ordenola po­

blacion de acuerdo con el ingreso per capita del 
hogar tanto en la encuesta Casen de 1993 como 

en la Encuesta de Calidad de Vida de 1997. La 
encuesta Casen tiene representatividad de­
partamental, mientras que la de Calidad c:je Vi­
da solamente regional. Una vez ordenada la po­
blacion, se establecieron los quintiles para el to­

tal de la muestra (y por zonas), de tal forma que 
los resultados de coberturas pudieran ser com­
parables, pues se tratarfa de personas u hogares 
con el mismo nivel de ingresos. 

EI ejercicio adjudica como subsidio el costa de 
los servicios sociales y publicos (por mes) desco­
tando los pagos hechos por los individuos de un 

hogarcomo pago pot aquellos. Para este proposito 
se ha obtenido informacion del DNP, Ministerio 
de Educacion, Ministerio de Salud y las Comi­

siones reguladoras de energia y agua potable. 

IV. Evolucion de las coberturas a los 
servicios sociales 

A. Educaci6n 

Entre 1993 Y 1997 se presentaron importantes 
incrementos en la cobertura en educacion, tanto 
en el promedio como por quintil de ingreso. De 
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acuerdo con los Cuadros 2 y 3, que contienen las 

estadisticaseducativas para 1993 y1997,la cober­
tura promedio neta en educacion primaria au­
mento del 82,9% a183,4 %, mientras que la cober­

tura bmta bajo de1117% al114 %. Estos resultados 
muestran que las coberturas en prim aria perma­

necieron practicamente constantes durante los 
afios de analisis, tanto en las zonas urbanas co­

mo rurales. La cobertura neta en secundaria tu­

vo un incremento importante durante los afios 
analizados, al pasar del 54,1 % aIS9,7%. Esta va­

ria cion significa un aumento de mas de 700 mil 
matriculados, 500 mil de los cuales 10 hicieron a 

traves del sistema publico. El aumento en la co­
bertura neta fue particularmente alto en el quintil 
de ingreso mas pobre (del 31 % al 40%) tanto en 
las zonas rurales (del 17% al24 %) como urbanas 
(del 51 % a161 %). A pesar de los aumentos en co­

bertura en las zonas rurales, esta sigue siendo baja 
debido fundamentalmente a la baja tasa de pro­
mocion de primaria a secundaria. 

De acuerdo con las estadisticas presentadas, 
ha habido logros importantes en cobertura e im­
pacto en los servicios de educacion. Sin embargo, 
subsisten los problemas de falta de equidad e 
ineficiencia en la distribucion de los recursos, de 
confusiones e incoherencias enlas competencias 

por nivelB, de falta de incentivos a las entidades 
territoriales para completar el proceso de des­
centralizacion, y de baja calidad de la educacion. 

La cobertura neta (CN) en educacion superior 
tambien se elevo durante el perfodo examinado, 
al pasar del 8,3%% al16%. Aunque la CN del 
quintil mas pobre de la poblacion se triplico (de 
1 % a 3,6%) 10 que representa un aumento de 
alrededor de 7.000 estudiantes, el acceso a la 
educacion superior del quintil mas rico crecio 
en mayor medida, pues la cobertura neta univer-



Cuadro 2 
EST ADiSTICAS EDUCA TIV AS 1993 

Total nadonal 

Quin til 
No. de asistentes a 
educac i6n publica 

No. de asistentes en la edad 
a educaci6n publica (1 ) 

No. de as istentes a 
educacion privada 

No. de asistentes en Ja edad 
a educaci6n privada (1) 

p u p u p 

1.528.599 409.728 7.268 1.058.457 308.313 5.488 83.172 95.365 

935.877 535.490 16.588 680.062 403.737 11.313 170.163 179.910 

637.324 503.480 44.121 456.744 363.646 25.206 177.411 236.844 

374.146 460.667 67.555 243.046 323.051 33.802 231.650 283.660 

u p 

7.762 59.185 79.693 

16.535 126. 145 139.896 

34.613 126.375 168.442 

82.801 160.215 205.582 

u 

2.685 

12.303 

19.566 

50. 146 

155.332 225.991 84.485 116.876 153.917 SO.931 225.532 372.539 231.200 170.411 288.790 155.601 

Total 3.63 1.278 2. 135.356 220.017 2.555.185 1.552.664 126.740 887.928 1.168.318 372.9 11 642.331 882.403 240.301 

Urbano 

563.104 262.858 6.447 394.969 198.201 4.667 52.811 84.272 7.300 36.607 69.691 2.223 

567.730 414.140 14.449 415.502 307.132 10.143 154.796 167.636 16.535 114.725 131.111 12.303 

480.286 431.277 41.193 347.038 308.958 23.404 170.022 221.935 32.638 121.663 155.818 18.223 

304.454 431.087 65.058 192.189 301.522 32.283 225.377 275.688 76.624 155.276 202.747 44.840 

134.248 214.973 82.109 101.549 144.438 49.551 218.727 363.583 223.423 165.772 282.358 149.327 

Total 2.049.822 1.754.335 209.256 1.451.247 1.260.251 120.048 821.733 1.113.114 356.520 594.043 841.725 226.916 

965.495 146.870 

368.147 121.350 

157.038 

69.692 

21.084 

72.203 

29.580 

11.018 

821 

2.139 

2.928 

2.497 

2.376 

Total 1.581.456 381.021 10.761 

663.488 11 0.112 

264.560 

109.706 

50.857 

15.327 

96.605 

54.688 

21.529 

9.479 

1.1 03.938 292.413 

821 

1.170 

1.802 

1.519 

1.380 

6.692 

(1): Prima ria 7 a 11 alios; Secundaria 12 a 17 arios y Superior 18 a 24 alios. 

P: Primari a. 

5: Secundari a. 

U: Universidad. 

Fuente: Encuesta Casen, calculos de los autores. 

30.361 

15.367 

7.389 

6.273 

6.805 

66.195 

11.093 

12.274 

14.909 

7.972 

8.956 

55.204 

462 

1.975 

6.177 

7.777 

16.391 

22.578 

11 .420 

4.712 

4.939 

4.639 

48.288 

Rural 

10.002 

8.785 

12.624 

2.835 

6.432 

40.678 

462 

1.343 

5.306 

6.274 

13.385 

Tasa de cobertura 
bruta (%) 

p 

117,70 

116,32 

117,81 

122,33 

109,30 

117,21 

119,01 

116,53 

117,84 

123,35 

108,05 

117,41 

11 6,91 

115,94 

117,70 

115,63 

128,00 

116,87 

40,57 

67,44 

84,19 

98,60 

106,53 

73,38 

65,79 

83,77 

93,78 

105,11 

110,63 

92,08 

22,02 

36,48 

47,65 

45,53 

51,39 

31,43 

u 

1,94 

3,SO 

8,01 

16,07 

41,40 

13,47 

4,41 

5,13 

9,78 

17,73 

44,22 

17,90 

0,28 

0,63 

2,15 

6,36 

14,20 

2,19 

p 

81,62 

84,79 

84,32 

81,43 

82,44 

82,93 

83,39 

85,51 

84,93 

80,89 

81,83 

83,63 

80,54 

83,43 

81,90 

84,93 

91,63 

81,73 

Tasa de cobertura 
neta (%) 

31,16 

51,25 

60,51 

70,03 

78,80 

54,09 

SO,77 

63, 10 

66,72 

74,99 

81,61 

67,50 

16,74 

28,77 

36,82 

29,54 

40,94 

24,00 

u 

1,05 

2,50 

4,55 

8,97 

27,09 

8,34 

2,21 

3,72 

5,51 

9,65 

28,78 

10,98 

0,28 

0,34 

1,38 

5,00 

10,70 

1,62 

Porcentaje de estudiantes 
en educacion publ ica 

p 

94,84 

84,62 

78,22 

61,76 

40,78 

80,35 

91,43 

78,58 

73,86 

57,46 

38,03 

71,38 

95,95 

95,99 

95,51 

91,74 

75,60 

95,98 

81,12 

74,85 

68,01 

61,89 

37,76 

64,64 

75,72 

71,19 

66,02 

60,99 

37,16 

61,18 

92,98 

90,81 

82,89 

78,77 

55, 16 

87,35 

u 

48,36 

50,08 

56,04 

44,93 

26,76 

37,11 

46,90 

46,63 

55,79 

45,92 

26,87 

36,99 

63,99 

100,00 

59,72 

28,79 

23,40 

39,63 



Cuadro 3 
ESTADisTiCAS EDUCATIVAS 1997 

Total nacional 

Quintil 

No. de as istentes a 
educacion publica 

No. de asistentes en la edad 
a educacion publica (1) 

No. de as istentes a 
educacion privada 

No. de asistentes en la edad 
a educacion privada (1) 

p u p 5 

1.437.347 590.959 14.423 960.681 441.858 

1.266.978 800.54 1 30.833 931.550 581.348 

767.230 701.086 61.815 549.162 527.259 

387.485 486.091 132.158 298.850 361.039 

148.783 192.162 148.958 11 7.457 135.369 

u p 

12.219 91.991 105.043 

20.265 188.492 193.283 

34.973 199.573 280.074 

u p 

19.526 68.396 83.166 

58.921 135.926 141.819 

77.854 144.891 205.762 

u 

15.363 

31.511 

37.420 

71.841 257.093 378.924 271.432 215.622 295.845 156.905 

87.148 333.443 41 8.897 495.850 284.920 337.087 295.361 

Total 4.007.823 2.770.839 388.187 2.857.700 2.046.873 226.446 1.070.592 1.376.221 923.583 849.755 1.063.679 536.560 

524.725 363.580 11.144 365.787 282.409 10.043 48.318 88.447 

748.886 575.672 29.160 568.889 403.584 19.158 166.034 178.801 

556.889 588.289 55.443 409.041 445.187 32.256 185.498 267.047 

Urbano 

16.642 35.747 72.095 

53.947 123.309 130.963 

69.159 136.706 194.825 

13.087 

28.430 

33.680 

330.901 442.408 124.274 259.748 327.597 69.211 242.476 373.350 263.049 203.796 290.910 155.190 

136.094 179.183 146.304 107.658 125.254 86.408 326.904 413.250 489.620 278.992 333.720 292.128 

Total 2.297.495 149.132 366.325 1.71 1.123 1.584.031 217.076 969.230 1.320.89 892.41 7 778.550 1.022.51 522.515 

912.622 227.379 3.279 

518.092 224.869 1.673 

210.341 112.797 6.372 

56.584 43.683 7.884 

12.689 12.979 2.654 

594.894 159.449 

362.661 177.764 

140.121 82.072 

39.102 33.442 

9.799 10.115 

2.176 

1.107 

2.717 

2.630 

740 

43.673 

22.458 

14.075 

14.61 7 

6.539 

Total 1.710.328 621.707 21.862 1.146.577 462.842 9.370 101.362 

(1): Primaria 7 a 11 alios; Secundaria 12 a 17 anos y Superior 18 a 24 ailos. 

P: Primaria. 

s: Secundaria. 

U: Universidad. 

Fuente: Encuesta Casen, Gi1culos de los autores. 

16.596 

14.482 

13.027 

5.574 

5.647 

55.326 

2.884 

4.974 

8.695 

8.383 

6.230 

31.1 66 

32.649 

12.617 

8.185 

11 .826 

5.928 

71.205 

Rural 

11.071 

10.856 

10.937 

4.935 

3.367 

41.166 

2.276 

3.081 

3.740 

1.715 

3.233 

14.045 

Tasa de cobertura 
bruta (%) 

p 

120,09 

115,15 

118,02 

102,77 

104,50 

114,24 

118,03 

112,58 

115,28 

101,04 

104,18 

110,58 

121,35 

119,80 

128,09 

119,21 

112,73 

121,49 

5 

53,85 

73, 15 

89,73 

97,57 

105,73 

79,61 

77,28 

88,29 

101,91 

102,52 

106,49 

95,57 

34,49 

47,49 

49,51 

54,26 

86,19 

42,90 

u 

4,44 

9,26 

12,76 

37,18 

74,65 

27,45 

8,32 

12,96 

15,38 

39,82 

76,18 

35,03 

1,43 

2,03 

5,30 

14,41 

30,61 

4,47 

80,80 

84,46 

84,73 

82,02 

87,20 

83,40 

82,70 

85,17 

84,75 

81,68 

87,00 

84,28 

79,63 

83,173 

84,65 

85,27 

92,21 

81,66 

Tasa de cobert-ura 
neta (%) 

40,62 

53,23 

67,04 

74,10 

81,75 

59,72 

60,60 

62,55 

76,26 

77,73 

82,50 

71,79 

24,10 

7,42 

36,60 

42,27 

62,38 

31,94 

u 

3,61 

5,34 

6,61 

21,07 

44,28 

15,97 

6,93 

7,42 

8, 14 

23,07 

45,35 

20,58 

1,03 

1,28 

2,27 

3,85 

13,69 

1,98 

Porcentaje de estudiantes 
en educacion publica 

p 

93,98 

87,05 

79,36 

60, 11 

30,85 

78,92 

91,57 

81,85 

75,01 

57,71 

29,39 

70,33 

95,43 

95,85 

93,73 

79,47 

65,99 

94,41 

84,91 

80,55 

71,45 

56,19 

31,45 

66,81 

80,43 

76,30 

68,78 

54,23 

30,25 

61,93 

93,20 

93,95 

89,65 

88,68 

69,68 

91 ,83 

u 

42,48 

34,35 

44,26 

32,75 

23, 10 

29,59 

40,11 

35,09 

44,50 

32,09 

23,01 

29,10 

53,20 

25,17 

42,29 

48,47 

29,87 

41 ,23 
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sitaria de ese quintil aumento del 27% a144%, 
mientras que la bruta del 41 % al 75%. 

Los incrementos de la cobertura en educacion 

superior han tenido lugar tanto en instituciones 
publicas como en privadas asi: entre 1993 y 1997 
el numero de estudiantes en las universidades 

privadas aumento de 231 mil a 495 mil Y el de las 
publicas de 220 mil a 388 mil. No obstante, el 
mayor incremento en el nlimero de matricu­

lados a la educacion universitaria publica tuvo 
lugar en e140% mas rico de la poblacion (alre­
dedor de 74 mil estudiantes nuevos de los 

quintiles 4 y 5). 

Las tasas de cobertura brutas de Colombia se 
siman alrededor del promedio de America La­
tina. Asi, la tasa de cobertura bruta en primaria 
de Colombia era en 1993 igual a 117%, £rente a 

98% de Brasil, 115% de Mexico, 117% del Peru, 
118% de Chile y 108% de Argentina. La tasa de 
cobertura bruta en educacion secundaria de Co­
lombia en 1993 (73%) era un poco mas alta que 
lade Chile (67%), Mexico (57%) yBrasil (45%), e 
inferior a la de Estados Dnidos (97% r En este 
sentido, el progreso que se ha dado enlos ultimos 
aiios enasistencia y cobertura debe haber mejora­
do la posicionrelativa de Colombia en el contexto 
latinoamericano. 

B. Salud 

Entre 1993 Y 1997la cobertura en salud, medida 
como el porcentaje de la poblacion afiliada a al-

gUn sistema de seguridad en salud, se incre­
mento del 23,7% a157,2%. Asi, mientras en 1993 
el total de afiliados era de 7,9 millones, en 1997 
ascendia a 22,7 millones. Este incremento signi­

fico un avance importante en el acceso a los servi­

cios de salud de la poblacioncolombiana. Aunque 
1993 y 1997 no son aiios estrictamente compara­
bles porque el regimen de salud se encontraba ba­
jo dos marcos institucionales distintos, los avances 
en cobertura obtenidos son significativos. 

En 1993 solo existia el regimen contributivo 
de prima media, que agrupaba a los afiliados al 
Instituto de los Seguros Sociales y a otras insti­

tuciones de canicter publico tales como Cajanal. 
Solamente e18% de la poblacion del quintil mas 
pobre de ingreso estaba afiliado a este regimen 
en 1993, frente a140% del quintil mas rico. En las 
areas rurales la afiliacion a los servicios de salud 
del quintil de ingreso mas pobre era solamente 
de 2,1 %. En 1997, con la creacion del regimen 
subsidiado, al cual tienen acceso las personas de 
menores ingresos, la cobertura de los servicios 
de salud de los mas pobres cambia drasticamen­
teo As!, e147% de las personas del quintil mas po­
bre de ingresos tenia acceso a los servicios de sa­
Iud en 1997, a traves del regimen contributivo 0 

del subsidiado (73% de los afiliados seencontraban 
en el regimen subsidiado) (Cuadros 4 y 5). En las 
areas rurales la cobertura del quintil mas pobre se 
incremento al46%. Por su parte, la cobertura en 
salud de los mas ricos aumento al65% (estando el 
91 % del quintil mas rico dentro del regimen 
contributivo ). 

De acuerdo con un documento del BID (1998) el sistema ed ucativo se caracteriza por una fragmentaci6n de las funciones 
adrninistrativas entre los diferentes niveles de gobierno, tanto territoriales como institucionales, que hace demasiado 
lentos todos los procesos. En esta area el problema central es la falta de autoridad de los municipios y escuelas en 10 
relacionado con la gesti6n del insurno humano y de los recursos presupuestales. 

Para estas estadisticas ver Banco Mundial (1997). 
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Miliado, 

Contributivo Subsidiado 

Total 
Quinti l 1 
Quinti l 2 
Quintil3 
Quintil 4 
QuintilS 

Total 
QuintiJ 1 
Quinti l 2 
Quintil 3 
Quintil 4 
Quinti l 5 

Total 
Qu.intill 

Q u.inti12 
Quintil3 
Quintil 4 
Quintil 5 

7.934.790 
287.847 
784.t55 

1.463.973 
2.260.300 
3.138.515 

7.263.530 
492.241 
967.866 

1.509.759 

1.947.765 
2.345.899 

671.260 
41.510 
20.137 
93.480 

185.179 

330.954 

Afiliados 

n.a. 

n.a. 
n.a . 

n.a. 
n.a. 

n.a. 

n.a. 

l1 .a. 

n.a. 

n .a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

l1.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

Contributivo Subsidiado 

Total 
Quintil1 
Quintil 2 
Quintil3 
Quintil4 
Quintil5 

Total 
Quinti l 1 
Quintil2 
Quintil3 
Quintil4 
Quintil5 

Total 
Quin til l 
Quinti l 2 
Quintil3 
Quintil4 
Quin ti l 5 

23,7 
4,3 

11 ,7 
21,8 
33,8 
46,9 

31,1 
10,5 
20,7 
32,3 
41 ,7 
.50,9 

6,6 
2,1 
1,0 
4,6 
9,2 

16,4 

a Porcentaje de los afiliados. 

b Porcentaje de la poblacion. 

n.a. 

n .a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 

n.a. 
n.a. 

n.a. 

n.a. 

Fuente: Encuesta Casen 1993, calculo de los Autores. 
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Cuadro 4 
ESTADiSTICAS DE SALUD 1993 

Hospitalizaciones Consultas 

Contributivo 

280.264 
9.358 

39.611 

56.754 
76.646 

97.895 

259.016 
26.866 
41.026 
49.838 

73.545 
67.741 

21.248 

° 674 
2.751 
4.167 

13.656 

Subsid_iado 

693.105 
166.687 
176.497 
144.852 

123.414 
81.655 

Total 

Contributivo 

1.064.807 
29.624 
92.897 

200.036 
310.815 
431.435 

Urbano 

436.604 
118.063 
103.170 

101.010 
62.323 
52.038 

256 . .501 
45.388 

58.591 
55.130 
48.004 

49.388 

Rural 

998.300 
63.434 

140.773 

191.412 
290.094 
312.587 

66.507 
1.161 

679 
6.932 

17.678 
40.057 

Porcentaje de utilizaci6n de los servicios 

Subsidiado 

1.450.577 
311 .182 
343.326 
349.125 
279.516 
167.428 

953.059 

227.212 
246.769 
227.729 
155.891 
95.458 

497.518 
8·1.924 

100.278 
106.777 

98.067 
110.472 

Hospitalizadones Consultas 

Contributivo" 

3,5 
3,3 
5,1 
3,9 
3,4 
3,1 

3,6 
5,5 
4,2 
3,3 
3,8 
2,9 

3,2 
0,0 
3,3 
2,9 
2,3 
4,1 

Subsirliadob 

2,1 
2,5 
2,6 
2,2 
1,8 
1,2 

1,9 
2,5 
2,2 
2,2 
1,3 
1,1 

2,5 
2,2 
2,9 
2,7 
2,4 
2,4 

Total 

Urbano 

Rural 

Contribut ivo il 

13,4 

10,3 
11 ,8 
13,7 
13,8 
13,7 

13,7 
12,9 

14,5 
12,7 
14,9 
13,3 

9,9 
2,8 
3,4 
7,4 
9,5 

12,1 

Subsidiadob 

4,3 
4,7 
5,1 
5,2 
4,2 
2,5 

4,1 
4,9 
5,3 
4,9 
3,3 
2,0 

4,9 
4,0 
5,0 
5,3 
4,8 
5,5 

Hospitaliz. 

Tota l 

973.369 
176.045 
216.108 

201.606 
200.060 
179.550 

695.620 
144.929 
144.196 

150.848 
135.868 
119.779 

277.749 

45.388 
59.265 
57.881 
52.171 

63.044 

Hospitaliz. 

Totalb 

2,9 

2,6 
3,2 

3,0 
3,0 
2,7 

3,0 
3; 1 
3,1 
3,2 
2,9 
2,6 

2,7 
2,2 
2,9 
2,9 
2,6 
3,1 

Consultas 

Total 

2.515.384 

340.806 
436.223 

549.161 
590.331 
598.863 

1.951.359 
290.646 
387.542 

419.141 
445.985 
408.04.5 

564.025 
83.085 

100.957 
11 3.709 
115.745 

150.529 

Consultas 

Totalb 

7,5 

5,1 
6,5 
8,2 
8,8 
9,0 

8,4 
6,2 
8,3 

9,0 
9,5 
8,7 

5,6 
4,1 
5,0 
5,6 
5,7 
7,4 
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Cuadro 5 
ESTADISTICAS DE SALUD 1997 

Afiliados Hospitalizaciones anuales Total consul ta regimen Hospital iz. Total 

----
Total Contributivo Subsidiado Contributivo Subsidiado Contributivo Subsidiado TotaJes anuales Consultas 

Total 

To tal 22.784.218 14.938.616 7.845.602 1.011.838 392.451 4.226.929 1.184.874 1.404.289 5.411.803 
Quintil1 3.752.136 570.777 3 .1 81.359 41.450 164.532 170.866 434.974 205.982 605.840 
Quintil2 4.257.710 1.686.455 2.571.255 128.998 116.475 465.933 361.214 245.473 827.147 
Quintil3 4.647.828 3.219.314 1.428.514 243.229 79.253 971.312 260.956 322.482 1.232.268 
Quintil 4 4.915.344 4.398.278 517.066 271.567 25.061 1.281.552 102.781 296.628 1.384.333 
Quintil5 5.211.200 5.063.792 147.408 326.594 7.130 1.337.266 24.949 333.724 1.362.215 

Urbano 

Total 17.506.908 13.669.662 3.837.246 922.578 241.199 3.907.292 701.005 1.163.777 4.608.297 
Quintil1 2.734.063 917.543 1.816.520 77.405 125.098 296.659 307.631 202.503 604.290 
Quintil 2 3.388.810 2.179.955 1.208.855 177.828 72.676 632.606 218.799 250.504 851.405 
Quinti l 3 3.555.808 2.950.818 604.990 193.305 31.802 880.403 124.615 225.107 1.oo5.D18 
Quinti l 4 3.894.677 3.772.514 122.163 249.978 8.175 1.072.184 38.877 258.153 1.111.061 
Q uintil5 3.933.550 3.848.832 84.718 224.062 3.448 1.025.440 11.083 227.510 1.036.523 

Rural 

Total 5.277.310 1.268.954 4.008.356 89.260 151.252 319.637 483.869 240.512 803.506 
Quintill 964.811 50.419 914.392 3.937 37.840 7.835 105.667 41.777 113.502 
Quintil2 1.147.921 78.576 1.069.345 3.276 35.266 17.675 120.821 38.542 138.496 
Quintil3 1.124.009 242.030 881.979 16.607 26.352 53.410 117.621 42.959 171.031 
Quintil 4 1.070.768 319.842 750.926 28.809 33.927 73.207 87.375 62.736 160.582 
Quinti l 5 969.801 578.087 391.714 36.631 17.867 167.510 52.385 54.498 219.895 

Porcentaje de utilizaci6n de los servicios· 

AfHiados HospitaJiz. anuales regimen Total consultas regimen Porcentaje del total de afiliados 

Total Contributivo Subsidiado Contributivo Subsidiado Contributivo Subsidiado Hospitalizaciones Total 
anuales tatales consultas 

Total 

Tota l 57,2 65,6 34,4 6,8 5,0 28,3 15,1 6,2 23,8 
Quinti l 1 47,1 15,2 84,8 7,3 5,2 29,9 13,7 5,5 16,1 
Quintil 2 53,4 39,6 60,4 7,6 4,5 26,7 14,0 5,8 19,4 
Qujntil 3 58,3 69,3 30,7 7,6 5,5 30,2 18,3 6,9 26,5 
Quintil 4 61,7 89,5 10,5 6,2 4,8 29,1 19,9 6,0 28,2 
Quinti l 5 65,4 97,2 2,8 6,4 4,8 26,4 16,9 6,4 26,1 

Urbano 

Tota l 60,9 78,1 21,9 6,7 6,3 28,6 18,3 6,6 26,3 
Q uintil1 47,6 33,6 66,4 8,4 6,9 32,3 16,9 7,4 22,1 
Q ui ntil2 59,0 64,3 35,7 8,2 6,0 29,0 18,1 7,4 25,1 
Quinti l3 61,9 83,0 17,0 6,6 5,3 29,8 20,6 6,3 28,3 
Quintil 4 67,8 96,9 3,1 6,6 6,7 28,4 31,8 6,6 28,5 
Quinti] 5 68,5 97,8 2,2 5,8 4,1 26,6 13,1 5,8 26,4 

Rural 

Tota l 47,5 24,0 76,0 7,0 3,8 25,2 12,1 4,6 15,2 
Quin til 1 43,4 5,2 94,8 7,8 4,1 15,5 11,6 4,3 11,8 
QujntiJ 2 51,6 6,8 93,2 4,2 3,3 22,5 11,3 3,4 12,1 
Quinti l 3 50,6 2'1,5 78,5 6,9 3,0 22,1 13,3 3,8 15,2 
Quinti14 48,2 29,9 70,1 9,0 4,5 22,9 11,6 5,9 15,0 
Quintil 5 43,6 59,6 40,4 6,3 4,6 29,0 13,4 5,6 22,7 

II- Porcentaje del numero de a fili ados. 

Fuente: Encuesta de Cal idad de Vida (1997), calcu los de los autores. 
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La utilizacion de los servicios tambien se in­
cremento. Asi, el mimero total de consultas paso 
de 2,5 millones en 1993 a 5,4 millones en 1997, 
mientras que el mimero de hospitalizaciones 
paso de cerca de un millon en 1993 a 1,4 millones 
en 1997. El acceso a los servicios de salud favore­
cio en particular a la poblacion pobre. Asi, el mi­
mero de consultas del quintil mas pobre de in­
gresos paso de 375 mil a 715 mil, mientras que 
las hospitalizaciones de 200 mil a cerca de 250 
mil. Los incrementos en el acceso a los servicios 
de salud, principalmente de la poblacion mas 
pobre, son el resultado de una mejor identifi­
cacion de la poblacion potencialmente benefi­
ciaria de subsidios a traves del Sisben. Este me­
canismo ha tenido algunos problemas, seglin ha 
sido sefialado en varios estudios, entre otros los 
ligados a la politizacion, falta de informacion y 
barreras culturales (Barona y Plaza, 1998)10. 

El sistema de salud tiene, a pesar de los 10-
gros, inmensos desafios por delante, tales como, 
solucionar la incompatibilidad de la Ley 60 (de 
competencias y recursos, y de subsidios a la ofer­
ta en las entidades territoriales) con la Ley 100 
(de aseguramiento de la calidad, cobertura y efi­
ciencia del sistema de salud, estructurada alrede­
dor de los subsidios a la oferta), modificar crite­
rios en la asignacion de recursosll

, resolver pro­
blemas institucionales de competencias y res-

ponsabilidades originados en las mtiltiples fuentes 
de financiacion del regimensubsidiado12 y acelerar 
el proceso de transformacion de los hospitales a 
IPS (Instituciones Prestadoras de Servicios). 

C. Acueducto y alcantarillado 

Los Cuadros 6 y 7 contienen la cobertura de ser­
vicios publicos de acueducto, alcantarillado, ener­
gia, telefono, gas y basuras. Infortunadamente, 
las coberturas de acueducto y alcantarillado no 
son comparables entre la encuesta Casen de 1993 
y la de Calidad de Vida de 1997, pues la pregunta 
sobre la existencia del servicio es diferente en cada 
encuesta. Sin embargo, para ambos afios se puede 
observar que las coberturas son mas altas en las 
zonas urbanas que en la rurales. La cobertura si­
gue un claro patron por quintil: entre mas rico es 
el quintil mas cobertura del servicio tiene. As!, en 
1997 e179% de los hogares del quintil urbano mas 
pobre tenia cobertura de alcantarillado y e196% 
de acueducto. Las coberturas para los servicios 
mencionados eran, para el quintil mas rico, 95% y 
99% respectivamente. 

En las zonas rurales solo e19% de los hogares 
del quintil rural mas pobre contaba con servicio 
de alcantarillado y el 44% con acueducto en 
1997. Por su parte, para el quintil mas rico las co­
berturas eran de 30% y 70% respectivamente. 

10 De acuerdo con Barona y Plaza (1998) existen otros problemas del sistema subsidiado de salud, entre otros la deficiente 
gestion de las secretarfas de sa Iud departamentales y municipales, los desiguales niveles de cobertura entre municipios 
y problemas en la gerencia hospitalaria. Segun Clavijo (1998) una condicion de importancia para aumentar la cobertura 
del sistema subsidiado a 12 millones de afiliados (de 7 millones en 1997) es sustituir subsidios de oferta por subsidios de 
demanda. Sin embargo, el ISS no ha implementado un sistema de costos apropiado que Ie permita determinar su posicion 
neta frente al Fosyga. 

11 Por ejemplo, las participaciones municipales asignan un peso importante al NBI y no a la situacion de salud de la poblacion. 
EI situado fiscal tiene una base de aSignacion historica y no de necesidades (BID, 1998). 

12 No existe c1aridad de quien detenta la responsabilidad de afiliacion en el regimen subsidiado entre los departamentos y 
municipios. 
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Los sectores de agua potable y de alcanta­
rillado tienen todavia importantes obstaculos 
por delante. Entre otros, la carencia de una po­
litica de desarrollo de largo plazo, la insuficiente 
promocion de la participacion privada, la falta 
de asistencia h~cnica del gobierno central a los 
municipios y la falta de coordinacion entre las 
entidades encargadas de la promocion del sector. 

D. Electricidad, telefonos y gas natural 

Los Cuadros 6 y 7 contienen la cobertura de los 
servicios de energia, telefono, gas y basuras pa­
ra los aiios 1993 Y 1997. De acuerdo con los re­
sultados, la cobertura de energia ha tenido in­
crementos importantes para todos los quintiles, 

pero sobre todo para los mas pobres. Asi, la co­
bertura del quintil1 paso del 35% en 1993 al83% 
en 1997, del 71 % al98% para las zonas urbanas y 
de 10% al71 % para las zonas rurales. Los aumen­
tos en cobertura para las zonas fueron el resultado 
de los programas de electrificacionrural promovi­
dos por el gobierno nacional, junto con las em­
presas de energia y las entidades territoriales. 

La cobertura de telefonos tambien se incre­
mento, aunque en menor medida que la de ener­
gia. De todas formas, los aumentos fueron signifi­
cativos, sobre todo en las areas urbanas. Asi, la 
cobertura del quintil 1 paso del 7,1% en 1993 al 
17% en 1997, de 16% a135,7% para las zonas ur­
banas y de 0,43% a 0,59% para las zonas rurales. 

Cuadro 6 
COBERTURA EN SERVICIOS PUBLICOS (1993) 

QuintiJ 1 
QuintiJ 2 
QuintiJ 3 
QuinhJ 4 
QuintiJ 5 

Q uin til1 
Quintil 2 
Q uintiJ 3 
Quinti l 4 
Qu intil 5 

QuintiJ 1 
QuintiJ 2 
Quinhl 3 
Quinti l 4 
Qu in til 5 

Acueducto 
(%) 

73,45 
89,79 
94,77 
96,27 
98,24 

95,45 
97,65 
98,47 
98,45 
99,47 

57,74 
75,97 
82,18 
83,35 
85,76 

Alcantarillado 
(%) 

58,30 
76,42 
86,70 
91,06 
95,03 

87,81 
92,19 
95,46 
96,36 
98,43 

37,24 
48,66 
56,90 
59,72 
60,69 

Fuente: Encuesta Casen y CaJidad de Vida, caJculo de los autores. 

Total nacional 

Energia 
(%) 

35,78 
57,22 
74,52 
83,77 
91,17 

Urbano 

71,56 
80,05 
87,66 
91,67 
96,06 

Rural 

10,22 
17,05 
29,85 
37,10 
41,64 

Telefono 
(% ) 

7,10 
15,69 
28,79 
44,67 
64,99 

16,45 
23,81 
36,57 
50,91 
70,40 

0,43 
1,41 
2,33 
7,84 

10,29 

Gas 
(% ) 

2,31 
7,24 
9,84 

13,81 
13,06 

5,20 
10,62 
12,63 
15,93 
14,21 

0,24 
1,30 
0,37 
1,26 
1,44 
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Cuadro 7 
COBERTURA EN SERVICIOS PUBLICOS (1997) 

Total nacional 

Acueducto Alcantarillado Energia Telefono Gas Basuras 
(%) (% ) (%) (% ) (%) (% ) 

Quintill 68,16 41,63 83,93 17,24 7,91 44,30 
Quintil2 78,99 58,43 92,54 25,68 13,06 62,53 
Quintil3 88,91 75,04 95,74 44,66 19,74 76,92 
Quintil 4 94,27 86,24 97,65 66,27 25,68 86,81 
Quintil5 97,75 92,45 99,29 84,89 27,90 94,48 

Urbano 

Quintill 96,49 79,94 98,13 35,77 16,51 88,67 
QuintiJ 2 96,46 81,76 99,29 37,99 19,79 90,28 
Quintil3 98,52 90,52 99,75 55,58 25,32 94,39 
Quintil4 99,22 94,90 100,00 73,48 29,04 95,92 
Quintil5 99,08 95,49 100,00 87,89 29,19 97,37 

Rural 

QuintiJ 1 44,04 9,01 71,84 1,47 0,59 6,53 
Quintil 2 46,62 15,21 80,01 2,88 0,58 11,12 
Quinti13 56,18 22,27 82,09 7,47 0,73 17,42 
Quintil4 59,32 25,03 81,02 15,25 1,93 22,39 
QuintiJ5 70,70 30,45 84,73 23,81 1,52 35,45 

Fuente: Encuesta Casen y Calidad de Vida, calculo de los autores. 

Finalmente, entre 1993 y 1997 hubo aumentos 
importantes en la cobertura de gas domiciliario, 
pasando del 9,2% al18,9%. Aqui, de igual forma 

que en la cobertura en telefonos, los aumentos 
mas importantes se presentaron en los quintiles 
mas altos de ingreso. Asi, la cobertura en gas 
para el quintil de ingreso mas alto paso del 13% 
al 29%, mientras que la cobertura del quintil 
mas pobre paso del 2,3% al 7,8%. 

V. La incidencia del gasto publico 
social 

El objetivo de esta seccion del trabajo es pre­
sentar el impacto y distribucion de los subsi-
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dios implicitos en el gasto publico social sobre el 
ingreso de los hog ares y su distribucion en los 

hogares de menores ingresos, seglin zona urbana 
o rural. Estos ejercicios se basan en el calculo de 
acceso a los servicios presentado en la seccion 
anterior, en el monto del gasto publico social 
(educacion y salud) y en los subsidios cruzados 
de los servicios sociales (salud) y de los servicios 
publicos (agua y electricidad). Ejercicios si­
milares a este han sido llevados a cabo, para 
el caso colombiano, por Selowsky (1974) y 
Velez (1996), y para el caso internacional por 
Van de Walle y Nead (1995), cuya compara­
cion con el caso colombiano sera presentada 
mas adelante. 
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A. Educacion 

El Cuadro 8 contiene el subsidio neto en edu­
cacion como porcentaje del PIB para cada quintil 

de ingreso seglin nivel educativo. En 1993 la 
participacion del quintil1 en el total del subsidio13 

ligado al gasto publico en educacion prirnaria 

era del 42%, mientras que en 1997 ascendia al 

36,4%. Por su parte, en 1993 e194,8% de los ni­

nos matriculados en primaria pertenecientes al 

quintil1 asistia a la educacion publica. Un por­
centaje similar (93,9%) se observaba en 1997 

(Cuadros 2 y 3). En contraste con 10 anterior, la 

participacion del quintil superior de ingreso en 

el subsidio publico ala educacion prirnaria alcan­

zaba 4,2%, mientras que en 199711egaba a13,1 %. 
De igual forma, en 1993 el 40,8% de los nifios 

matriculados en el sistema publico de educacion 

prirnaria pertenecia al quintil superior de ingre­
so, y se redujo a130,1 % en 1997 (Cuadros 2 y 3). 

De acuerdo con estos resultados, tanto para 
1993 como para 1997, e168% del subsidio estatal 
a la educacion primaria era apropiado por el 
40% mas pobre de la poblacion (Cuadro 8). Los 
subsidios netos totales para la educacion prima­
ria representaron 1,4% del PIB en 1993 y 1,5% en 
1997. Mientras el quintil mas pobre registro una 
disrninucion en el acceso al subsidio (de 0,59% a 
0,55% del PIB), los quintiles de ingreso 2 y 310 
aurnentaron, especialmente el quinti12, del 0,36 % 
al 0,48% del PIB. 

En 1993, el quintilmas pobre de la poblacion 
recibia un subsidio equivalente al 0,2% del PIB 
a traves del acceso a la educacion secundaria. En 

1997 este porcentaje alcanzaba el 0,19% del PIB. 
Adicionalmente, mas del 50% de los matricula­

dos enel sistema publico de educacion secunda­
ria pertenecia a140% mas pobre de la poblacion 
(Cuadros 2 y 3). Los resultados encontrados pa-

. ra la educacion prirnaria y secundaria contrastan 
con los del sistema publico de educacion supe­

rior. De hecho, en 1997 solarnente el 0,03% del 

PIB del subsidio irnplicito en el gasto publico en 

educacionsuperior (0,88% del PIB) era apropiado 

por el quintil mas pobre de ingresos, con un 
porcentaje muy similar en 1993 (Cuadro 8). En 

terrninos de acceso, el 3,7% de los estudiantes 

del sistema publico de educacion superior per­

tenecia al quintil mas pobre de ingreso y cerca 
del 12% de los matriculados al 40% mas pobre 

de la poblacion. En contraste, mas del 70% de los 

estudiantes del sistema publico de educacion 

superior pertenecen al 40% mas rico de los ho­
gares (Cuadro 3). 

Los subsidios netos a la ed ucacion secundaria 
representaron 1.04% del PIB en 1993 y 0,87% en 
1997. El acceso al subsidio ha disrninuido nota­
blemente para e140% mas rico de la poblacion, de 
hecho, el subsidio apropiado por el quintil 4 de 
ingreso dirninuyo de 0,23% a 0,14% del PIB y el 
del quintil5 de 0,11 % a 0,06%. En contraste con 10 
sucedido en la educacion secundaria, el subsidio 

neto a la educacion superior ha seguido concen­
trandose en los quintiles superiores de ingreso. 
Asi, el valor del subsidio para el quintil 4 de 
ingreso aurnento del 0,2% al 0,3% del PIB entre 

1993 y 1997, mientras el del quintil mas rico del 
0,23% al 0,33% en el mismo periodo (Cuadro 8). 

13 EI subsidio neto se calcula como la diferencia entre el gasto publico per capita en educaci6n (segtin calculos de la Misi6n 
Social (1998) del Departamento Nacional de Planeaci6n) y 10 que paga el hogar por derechos educativos y matrfcula de los 
ruiios y j6venes. 
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Cuadro 8 
SUBSIDIOS NETaS COMO PORCENT AJE DEL PIB 

Quintil1 Quintil2 Quintil3 

1993 1997 1993 1997 1993 

Educacion 0,80 0,78 0,66 0,81 0,62 
Primar ia 0,59 0,55 0,36 0,48 0,25 
Secundaria 0,20 0,19 0,25 0,26 0,25 
Universidad 0,02 0,Q3 0,05 0,07 0,13 

Salud 0,42 1,26 0,53 1,12 0,63 
Reg. subsid iado 0,37 1,19 0,34 0,94 0,32 
Reg. contributivo 0,04 0,07 0,19 0,19 0,31 

Servicios ptiblicos 0,20 0,37 0,35 0,40 0,42 
Agua 0,06 0,13 0,10 0,14 0,12 
Luz 0,15 0,24 0,25 0,26 0,30 

Total 1,43 2,40 1,54 2,33 1,67 

Fuente: Encuesta Casen y Calidad de Vida, y Dane. 

Los resultados encontrados seftalan que el 

sistema publico de educacion primaria y secun­
daria es bastante progresivo, rnientras que el 
sistema universitario claramente no 10 es. Sor­

prende el bajo porcentaje de estudiantes de edu­
cacion superior pertenecientes al quintil mas 

pobre de ingresos (3,7%), aunque tuvo un ligero 
incremento comparado con el de 1993 (3,3%). 

Los subsidios ala educacion representan un 

buen porcentaje del ingreso de los mas pobres, 

28% en 1997 frente a123% en 1993 y elll % de los 

ingresos del segundo quintil de ingresos en 1997 
(Cuadro 9). Por su parte, los subsidios educativos 
representan solo el 0,9% de los ingresos del 
quintil superior de ingresos, que corresponden 
en gran parte a los de la educacion superior. Si 
se contabilizan los subsidios implicitos en el ac­
ceso a los servicios educativos publicos, se adi-

1997 

0,65 
0,29 
0,22 
0,15 

1,14 
0,75 
0,38 

0,43 
0,16 
0,27 

2,22 

Quintil4 QuintilS Total 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 

0,57 0,59 0,40 0,43 3,05 3,26 
0,14 0,14 0,06 0,05 1,40 1,51 
0,23 0,14 0,11 0,06 1,04 0,87 
0,20 0,30 0,23 0,33 0,62 0,88 

0,61 0,51 0,38 -0,20 2,57 3,82 
0,21 0,25 0,11 0,06 1,36 3,20 
0,39 0,25 0,27 -0,27 1,21 0,63 

0,50 0,41 0,50 0,29 1,97 1,88 
0,13 0,15 0,11 0,11 0,51 0,68 
0,38 0,26 0,38 0,18 1,46 1,21 

1,68 1,50 1,28 0,52 7,59 8,97 

cionan al ingreso del quintil y se recalcula el coe­

ficiente de Gini contabilizando los subsidios, se 
observa que dicho coeficiente disminuye de 
0,535 a 0,512 en 1993 y de 0,565 a 0,540 en 1997. 

B. Salud 

El monto per capita del subsidio neto de salud se 

calcula dividiendo el gasto total publico entre el 

nlimero de asistentes14 a los centros de salud y 
hospitales de origen publico, descontando los 

pagos hechos por el usuario 0 paciente relacio­
nados con consultas, examenes 0 intervenciones. 

En el Cuadro 8, se muestra que el subsidio 
neto del regimen contributivo (RC)15 alcanzaba 
el1,2% del PIB en 1993 (es decir, de los afiliados 
al Instituto de los Seguros Sociales, las Cajas de 
Prevision y otras instituciones publicas de salud). 

14 En el ano de 1993 no existian afiliados al sistema subsidiado de salud. Si alguien necesitaba un servicio de salud en una 
institucion publica (hospitales pliblicos, centros de salud) simplemente se acercaba y se Ie provefa el servicio. 
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Cuadro 9 
PARTICIPACION DEL SUBSIDIO EN EL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES 

Quintil1 Quintil2 Quintil3 Quintil4 Quintil5 Total G in.i recal culado 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 

Educaci6n 22,93 28,01 8,11 11,02 5,24 5,46 2,75 2,70 0,89 0,93 3,43 3,60 0,5126 0,5405 
Prima ria 16,75 19,87 4,42 6,55 2,08 2,41 0,70 0,65 0,14 0,11 1,57 1,67 0,5199 0,5484 
Secundaria 5,60 6,95 3,12 3,49 2,10 1,82 1,10 0,66 0,24 0,12 1,16 0,96 0,5279 0,5575 
Universidad 0,58 1,20 0,57 0,97 1,06 1,23 0,95 1,39 0,51 0,70 0,69 0,97 0,5347 0,5640 

Salud 11,94 45,50 6,52 15,26 5,32 9,53 2,96 2,33 0,85 -0,44 2,89 4,22 0,5202 0,5233 
Regimen subsidiado 10,70 42,80 4,20 12,75 2,68 6,33 1,04 1,17 0,25 0,14 1,53 3,53 0,5235 0,5301 
Regimen contributivo 1,25 2,70 2,32 2,51 2,64 3,20 1,92 1,16 0,60 -0,57 1,36 0,69 0,5317 0,5577 

Servicios publicos 5,80 13,27 4,26 5,37 3,58 3,59 2,44 1,87 1,10 0,61 2,22 2,08 0,5277 0,5526 
Agua 1,63 4,59 1,19 1,84 1,01 1,34 0,61 0,68 0,25 0,23 0,58 0,75 0,5329 0,5606 
Luz 4,18 8,68 3,07 3,53 2,57 2,25 1,83 1,19 0,86 0,39 1,64 1,33 0,5299 0,5568 

Total 40,67 86,79 18,89 31,65 14,13 18,58 8,15 6,90 2,85 1,10 8,54 9,91 0,4923 0,4909 

Gini antes del subsidio 1993: 0,535 
Gini antes del subsidio 1997: 0,565 
Fuente: Encuesta Casen y Calidad de Vida, Encuesta Nacional de Hogares, cciJculos de los au tores. 

Se observa que el quintil de menores ingresos 
recibia subsidios equivalentes al 0,04% del PIE 
en 1993 (3,6% del total de subsidios del RC), 

mientras que los hog ares de los quintiles 3 y 4 
recibian subsidios iguales al 0,7% del PIE (60% 
del total). Finalmente, el quintil de ingresos mas 
altos recibia el 22,3% del subsidio (0,27% del 
PIE). 

De otro lado el subsidio implicito en el gasto 
publico en salud en 1993, alcanzo el1,36% del 

PIE. Los quintiles 1, 2 Y 3 (de mas pobre a mas 
rico) participaban, en promedio, cad a uno con el 
25% del subsidio (alrededor del 0,35% del PIE), 
mientras que e140% mas rico de la poblacion con 
e123% (15,8% el quinti14 y 8,4% e15)16. 

Como se mostro en la primera p arte de este 
trabajo el acceso a los servicios de salud de toda 
la poblacion ha aumentado vertiginosamente 
en los ultimos arros. Los cambios han estado li­
gados a las importantes trans formaciones institu­
cionales surgidas como resultado de la puesta 
en marcha de la Ley 100 de 1993. El sistema de 
salud colombiano tiene en la actualidad dos re­
gimenes, el contributivo y el subsidiado, con 
fuentes de financiacion y poblacion objetivo 
distintas. El regimen contributivo esta financiado 
con los aportes que hacen los trabajadores y pa­
tronos a las llamadas Entidades Promotor as de 
Salud (EPS), incluyendo dentro de esta el Ins­
tituto de los Seguros Sociales (ISS). El aporte 
constituye elI2,5% de los ingresos del trabajador. 

15 El subsidio se calcula como la diferencia entre el cos to promedio del servicio recibido por un usuario y los pagos hechos 
por concepto de aportes, pagos de consulta, examenes e intervenciones. El costa promedio del servicio se supuso similar 
al de la Unidad de Pago por Capitacion de 1997 dividida por la probabilidad de asistencia a un serv icio de salud. 

16 Estos resultados salen de dividir el monto total del subsidio como porcentaje del PIB, por 10 que recibe cada quintil tambien 
como porcentaje del PIB. 

179 



COYUNTURA SOCIAL 

Si se trata de un asalariado el empleador cubre e18% 
de la contribucion y el restante 4,5% el trabajador. 

El sistema subsidiado (sistema publico) esta 
financiado con un punto porcentual de los 
aportes hechos al sistema contributivo y entre 
5% y 10% de los recursos de las Cajas de Com­
pensacion, que constituyen el Fosyga (Fondo de 
seguridad y garantias). Los aportes fiscales al 

sistema subsidiado 10 constituyen la participa­
cion municipal para salud -60% de la cual debe 
destinarse a cofinanciar subsidios a la demanda 
y e140% subsidios a la oferta, y el Situado Fiscal, 

15% del cual (despues de algunos descuentos de 
Ley) se destino en 1997 a subsidios a la demanda. 
La meta es que en el ana 2000, 60% del situado 
se destine a subsidios a la demanda. Adicional­
mente, parte de los impuestos departamentales 
al consumo (las llamadas rentas cedidas) deben 

destinarse para el sector salud17. Otra fuente de 
recursos la constituyen Ecosalud, regalias y 
partidas de cofinanciacion (ver Mora, 1999). La 
unidad basica de costos la constituyen las llama­
das UPCs (unidad de pago por capita cion), que 
constituye el costa promedio anual de cada 
usuario de sistema, multiplicado por la praba-

bilidad de asistencia a un servicio (0 varios) de 
salud18. Para el ana de 1997 el valor de la UPC en 
el sistema contributivo era de $174.989 mientras 

que en el sistema subsidiado era de $108.46419. 

De acuerdo con los resultados presentados 
en el Cuadra 8, los subsidios del sistema subsi­
diado de salud en 1997, que alcanzaron e13,2% 
del PIB, tienen un alto grado de focalizacion. 

Asi, en 1997 mas del 66% del subsidio (2,13 % del 
PIB) iba al 40% mas pobre de la poblacion, 

mientras que el quintil 5 solo recibia el 2% del 
subsidio (0,06% del PIB)20. En el sistema contri­

butivo (Cuadra 8) los subsidioS21 (cruzados) 
alcanzaron el 0,63% del PIB. De este total 0,9% 

del PIB es apropiado por los quintiles 2, 3 Y 4, 
mientras que la participacion en el subsidio neto 
del quintil superior, como era de esperarse, es 
negativa, -0,27% del PIB. 

Contabilizando ambos sistemas, el 62% de 

los subsidios (1,3% del PIB) va para e140% mas 
pobre de la poblacion, 30% (1,1 % del PIB) Y 43 % 
para los quintiles 3 y 4 (1,65% del PIB), Y cerca de 
-5,3% del subsidio (-0,25 del PIB) para el quintil 

superior, es decir, subsidio negativo. 

17 Una presentacion detallada de este tema se presenta en Vargas y Sarmiento (1997). 

18 Para un amHisis exhaustivo del regimen subsidiado y de los subsidios a la demanda ver Mora (1999). 

19 La seccion sobre el sistema de salud se beneficia de los comentarios de Maria del Pilar Granados y Cristina Peiialosa de 
la Division de Salud del DNP. 

20 Si los subsidios a la demand a del sistema subsidiado se contabilizan con base en la afili acion y no con base al servicio, los 
subsidios a la demanda recibidos por cada quintil como porcentaje del PIB serian, en 1997, los siguientes: 

Total Ql Q2 Q3 Q4 Q5 
0,776 0,315 0,254 0,141 0,051 0,015 

Se observa el a ltfsimo grado de focalizacion de la afiliacion al regimen subsidiado. La diferencia entre estos valores y el 
total del subsidio del regimen subsidiado serra e l subsidio a la oferta. 

21 Los subsid ios fueron calculados como la diferencia entre el valor de UPC dividida por la probabilidad de acceder a los 
servicios y la contribucion al sistema hecha por cada hogar. 
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El acceso al subsidio neto implicito en el gas­
to del sector salud representaba para el quintil 
mas pobre de la poblacion 0,42% del PIB en 1993 
y 1,26% en 1997, para el quinti12 de ingreso el 

0,53% y 1,12% del PIB y para el quintil3, 0,63% 
y 1,14% en 1993 y 1997 respectivamente. Por su 
parte, los subsidios netos al 40% mas rico de la 

poblacion disminuyeron en forma ostensible, 
del 0,61 % al 0,51 % del PIB, entre 1993 y 1997 pa­

ra el quintil 4 de ingreso y del 0,38% al -0,20% 
para el quintil mas rico. Los cambios institu-

. cionales que tu vieron lugar en el sector salud no 
solo representaron un aumento importante del 
gasto neto del sector, del 2,57% a13,82% del PIB, 
sino tambien un gran esfuerzo de focalizacion, 
pues la totalidad del incremento del gasto neto 
fue apropiado por e140% mas pobre de la pobla- •• 
cion (Cuadro 8). Los subsidios netos del sistema 

de salud representaron el 12% (1993) Y 45% 
(1997) del ingreso de los hogares mas pobres, y 
determinaron una disminucion del coeficiente 
de Gini de 0,535 a 0,520 en 1993 y de 0,565 a 0,523 
en 1997, siendo su imp acto distributivo mucho 
mas alto que el del gasto publico en educacion 
(Cuadro 9). 

C. Los servicios de acueducto y energia 

El subsidio de servicios publicos de agua y elec­
tricidad se calcula como la diferencia entre el 
costa promedio del metro cubico de agua 0 de 
kilovatio y el porcentaje que cubre la tarifa mul­
tiplicado por el costa promedi022

• Los subsidios 

del sector electrico alcanzaron, en 1993, 1,46% 

del PIB y los de agua fueron 0,51 % del PIB. Se 
observa que en ese afio el 27% de los subsidios 
asociados al servicio de energia electrica (0,40% 
del PIB) se distribuian en e140% mas pobre de 

la poblacion, mientras que cerca del 51% del 
subsidio (0,76% del PIB) se distribuia en e140% 
mas rico23 . Una distribucionmuy similar ocurria 

con los subsidios asociados con el servicio de 
agua, pues en 1993 cerca del 46% de los subsidios 
a las tarifas (0,26% del PIB) eran apropiados por 

el 40% mas rico de los hogares. 

De acuerdo con los resultados del Cuadro 8, 

la distribucion de los subsidios de los servicios 
de agua en 1997 es basicamente plana respecto 
a los quintiles de ingreso y representa una mejora 
importante respecto a la focalizacion del subsidio 
existente en 1993. Asi, cada uno de los quintiles 
de ingreso participa con alrededor del 20% del 
subsidio total. La participacion mas alta esta 
concentrada, sin embargo, en el quintil 3 de in­
greso, 23,6% y la mas baja en el quinti15, 15,6%. 
Un patron similar se presenta en la distribucion 
de los subsidios del sector de la energia. 

Es claro que los subsidios de los servicios 
publicos no estan relacionados en absoluto con 
el nivel de ingreso. De acuerdo con el Anexo 1, 
que contiene el porcentaje de la tarifa pagada 
por el usuario segu.n estrato, aunque las vivien­
das ubicadas en el estrato 1 pagan una menor 
tarifa, el monto del subsidio es mayor en estratos 

22 Las tablas del porcentaje de costa promedio cubierto por la tarifa para cada estrato estan presentados en el apendice y 
fueron provistos por el Departamento Nacional de Planeacion. 

23 La encuesta Casen no pregunta el estrato de la vivienda. Para deducir eJ estrato se aplicola misma estructura de la matriz 
estrato / quintiI de 1997, calcuJada con base en la Encuesta de Calidad de Vida (Ver Anexos 1 y 2). Lossubsidios a las tarifas 
por estrato estan presentadas en los Anexos 3 y 4. 
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superiores (debido al mayor consumo de agua 0 
electricidad). Esto implica que, atin a pesar de 

los cambios realizados en la estructura del 
subsidio (hasta 1997), la distribucion de este esta 

lejos de reflejar alglin sentido de progresividad. 

En 1993105 subsidios netos a los servicios de 
electricidad y agua constituian cerca del 2% del 

PIB, disminuyendo al1,9% en 1997. Aunque la 

focalizacion del subsidio ha mejorado, los sub­
sidios apropiados por el 40% mas rico de la po­

blacion son todavia bastante altos, 0,7% del PIB, 
superiores incluso a los apropiados por estos 
quintiles en educacion basica. Los subsidios a 

los servicios ptiblicos constituyeron e15,8 % del 
ingreso de los hogares mas pobres en 1993 y 
13,2% en 1997. 

Los subsidios netos tanto de los servicios 50-
ciales como de los servicios ptiblicos constituye­
ron 8,5% del ingreso primario total de los hogares 
en 1993y9,9% en 1997, y 40,6% delingresodelos 

hogares mas pobres en 1993 y 87% en 1997. Aun­
que la focalizacion aumento entre estos dos 
anos, el coeficiente de Cini despues de la distri­

bucion neta de subsidios permanecio constante, 
pues el mayor gas to y su mejor focalizacion 
basicamente neutralizaron el empeoramiento 

de la distribucion acontecida en el periodo bajo 
estudio (Cuadro 9). 

Algunos de los resultados encontrados son 
sirnilares rnientras que otros contrastan con los 
encontrados por Velez (1995) para la distribucion 
de los subsidios en 1992. De acuerdo a los resul­
tados de este autor, el gasto en educacion disrni-

nuye el coeficiente de Cini en 0,018, rnientras 

que nuestros resultados para 1997 muestran 

que dicho gasto disminuye el Cini en mas de 
0,025. Las diferencias mas sobresalientes ocurren 

en el caso de los subsidios de salud. Mientras en 
1992105 subsidios de salud conllevaban una disrni­

nucion del coeficiente de Cini de 0,010, en 1993 

la disrninucion del coeficiente de Cini originada 

en los subsidios de salud alcanzo 0,015 y en 1997 

ascendio a 0,042. Por su parte, los subsidios de 
servicios ptiblicos contribuyeron a disminuir el 

coeficiente de Cini en 0,009 en 1992, en 0,007 en 
1993 y en 0,012 en 1997. 

Los resultados del efecto de los subsidios co­

mo porcentaje de los ingresos de los hogares co­
lombianos pueden ser comparados con los de 

otros paises. El caso de Malasia ha sido analizado 
por Hammer et. al. (1995). Los autores muestran 
que los subsidios deeducacion prirnaria y secun­
daria representaban en Malasia, en 1989, e130% 

del ingreso para e120% mas pobre de los hoga­
res24

• En el caso de Colombia los subsidios en 
educacion prirnaria y secundaria representaban 
en 1997 e127% del ingreso del 20% mas pobre de 

los hog ares. Por su parte, los subsidios en ed uca­
cion primaria junto con los de secundaria como 

porcentaje del ingreso del 20% mas rico de los 
hogares son muy sirnilares en ambos paises, al­
rededor de13%. Los subsidios de saludrepresen­
taban en Malasia, en 1989, alrededor del 15% 

del ingreso del quintil mas pobre de los hogares. 
Este porcentaje ascendio, para el caso colombia­
no, del 12% a145% entre 1993 y 1997. Por su par­
te,los subsidios en salud representabanenMala­
sia, en 1989, e13% de los ingresos del quintil de 

24 De acuerdo con Hammer et. al. (1995) los subsid ios en educacion primaria como porcentaje de los ingresos del 20% mas 
pobre d e los hogares ascendio de 7% al 30% entre 1974 y 1989. 
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hogares mas rico. El porcentaje mencionado 
disminuyo en Colombia del 0,85% al 0,4% del 
ingreso del ingreso de los hogares del quintil 
mas rico en el periodo estudiado. 

D. Los subsidios urbanos y rurales 

En la seccion anterior se presentola distribucion 

de los subsidios globalmente. En esta parte del 
trabajo se precisara la distribucion de los sub­
sidios entre las zonas urbanas y rurales. En 1993 
el total de subsidios netos alcanzaba el 7,6% del 
PIB, que se distribuian en 6,1 % para las zonas ur­

banas y 1,5% para las zonas rurales. En 1997 el 
total de subsidios netos alcanzo e18,9% del PIB, de 
los cuales 6,2% correspondian a las zonas ur­
banasy2,7% a las zonas rurales (Cuadros lOy 12). 

Estos resultados implican que la mayor parte 
de aumento de gasto publico y de los subsidios se 
concentro en las zonas rurales. Sin embargo, el 
aumento de los subsidios implicitos al sector rural 
no compenso la perdida de participacion de los 
hog ares rurales en el ingreso total. Asi, de acuerdo 
con la Encuesta Nacional de Hogares, en 1993 el 
ingreso de los hogares rurales representaba el 
16% de los ingresos del total de los hogares. Para 
1997 esta participacion habia disminuido a 9%25. 

De acuerdo con el Cuadro 10, el mayor incre­
mento de los subsidios en las areas urbanas se 
presento en el sector salud, al pasar del 2,1 % al 
2,5% del PIB, especialmente en el sistema sub­
sidiado de salud, cuyos subsidios pasaron del 
0,95% al1,95% delPIB, incremento que se concen­
tro principalmente en el quintil mas pobre de 
ingreso (del 0,3% al 0,87% del PIB). Los subsidios 
totales en el caso de los servicios public os dismi-

nuyeron, pasando en conjunto del 1,75% al1,4 % 
del PIB y para los hogares del quintil mas rico 
del 0,33% al 0,18% del PIB. 

En 1993 los subsidios de los mas pobres de 
las areas urbanas representaron el 42% de su 
ingreso, siendo mas importantes los subsidios a 
la educacion (19%) (Cuadro 11). Por su parte, los 
subsidios del quintil de ingreso mas rico repre­
sentaron e12,3% de su ingreso. En 1997, los sub­
sidios de los mas pobres representaban el 58% 
de su ingreso, siendo mas importante los subsi­
dios a la salud (30%). Por su parte, los subsidios 

de los mas ricos representaban solo el 0,53% de 
su ingreso. Los subsidios urbanos contribuyeron 
a disminuir el coeficiente de Gini de 0,53 a 0,48 
en 1993 y de 0,54 a 0,48 en 1997. 

Los subsidios en las areas rurales aumentaron 
en forma considerable, pasando del 1,5% a12,8% 
delPIBentre 1993y 1997 (Cuadro 12). Lossubsidios 
educativos aumentaron moderadamente del 
0,82% al 0,92% del PIB, cayendo en el quintil de 
ingreso mas pobre (del 0,22% al 0,19% del PIB), 
e incrementandose moderadamente en los dos 
quintiles superiores. Los mayores incrementos 
se dieron en el sector salud, en el cual el subsidio 
global paso del 0,49% al1,35%, incremento que 
se repartio en todos los quintiles. De igual forma 
acontecio con los subsidios de servicios publicos, 
que se incrementaron del 0,22% al 0,49% del PIB 
en el periodo analizado. 

Los subsidios rurales constituian, en 1993, el 
36% de los ingresos de los mas pobres del sector 
rural (Cuadro 13), siendo los mas altos los de 
educacion, que representaron el 23% de los in­
gresos. Por su parte, los subsidios para el quintil 

25 Los calculos con las encuestas Casen de 1993 y Calidad de Vida de 1997 arrojan resultados semejantes. 
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Cuadro 10 
SUBSIDIOS URBANOS COMO PORCENTAJE DEL PIB 

Quintil1 Quintil Z Quintil 3 Quintil4 Quintil 5 Total 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 

Educacion 0,59 0,60 0,49 0,52 0,44 0,50 0,41 0,40 0,30 0,32 2,23 2,34 

Prima ria 0,33 0,34 0,21 0,25 0,14 0,16 0,07 0,07 0,04 0,03 0,79 0,85 

Secundaria 0,22 0,20 0,21 0,18 0,19 0,16 0,15 0,07 0,08 0,04 0,85 0,66 

Universidad 0,04 0,06 0,07 0,09 0,12 0,18 0,19 0,25 0,18 0,26 0,59 0,83 

Salud 0,41 0,98 0,47 0,89 0,50 0,65 0,46 0,23 0,23 ·0,28 2,OS 2,47 

Reg.subsidiado 0,30 0,87 0,25 0,62 0,22 0,34 0,12 0,09 0,06 0,02 0,95 1,96 

Reg. contribu tivo 0,11 0,11 0,22 0,26 0,29 0,30 0,33 0,14 0,18 ·0,30 1,13 0,51 

Servicios publicos 0,32 0,30 0,33 0,31 0,37 0,31 0,40 0,29 0,33 0,18 1,75 1,40 

Agua 0,11 0,10 0, 11 0,11 0,11 0,12 0,10 0,11 0,07 0,07 0,49 0,51 

Luz 0,21 0,20 0,22 0,20 0,26 0,19 0,30 0,18 0,26 0,11 1,25 0,89 

Total 1,32 1,89 1,30 1,72 1,31 1,46 1,26 0,92 0,86 0,22 6,05 6,21 

Fuente: Encuesta Casen y Calidad de Vida, y Dane. 

Cuadro 11 
PARTICIPACION DEL SUBSIDIO EN EL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES URBANOS 

Quintil1 Quintil2 Quintil3 Qui ntil4 Q ujntU 5 Total Gini recalculado 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 

Educaci6n 19,19 18,84 7,05 7,08 4,46 4,72 2,36 2,09 0,79 0,77 2,98 2,86 0,511 0,522 
Primaria 10,82 10,74 2,94 3,38 1,39 1,50 0,40 0,38 0,11 0,07 1,05 1,04 0,520 0,531 
Secundaria 7,22 6,32 3,08 2,50 1,89 1,53 0,88 0,39 0,20 0,08 1,14 O,SO 0,522 0,534 
Universidad 1,15 1,78 1,03 1,21 1,18 1,69 1,08 1,32 0,47 0,62 0,79 1,02 0,529 0,539 

Salud 13,34 30,73 6,75 12,03 5,09 6,17 2,66 1,20 0,62 ·0,67 2,78 3,02 0,514 0,506 
Regimen subsidiado 9,69 27,28 3,63 8,44 2,18 3,27 0,72 - 0,49 0,15 0,06 1,27 2,40 0,520 0,515 
Regimen contributivQ 3,66 3,44 3,12 3,59 2,91 2,89 1,94 0,71 0,47 ·0,73 1,51 0,63 0,524 0,532 

Servicios publicos 10,44 9,35 4,75 4,20 3,70 2,97 2,31 1,S5 0,88 0,43 2,34 1,71 0,519 0,530 
Agua 3,72 3,04 1,53 1,46 1,09 1,16 0,58 0,59 0,18 0,17 0,66 0,62 0,526 0,537 
Luz 6,73 6,31 3,22 2,74 2,62 1,81 1,74 0,95 0,70 0,27 1,68 1,09 0,523 0,534 

Tota l 42,97 58,91 18,56 23,32 13,26 13,86 7,34 4,84 2,29 0,53 8,09 7,60 0,485 0,479 

Cini antes d el subsidio 1993: 0,530 
Gini antes del subsidio 1997: 0,541 
Fuente: Encuesta Casen y CaUdad de Vida, Encuesta National de Hogares, calculos de los au tores. 

nUls rico de las areas rurales representaron en 
1993 e13,3% de su ingreso. Para 1997, los subsi­
dios otorgados a los mas pobres de las areas ru­
rales correspondieron al 127% de su ingreso, 
siendo los subsidios al sector salud los que mas 
contribuyeronal incremento (62%). Por su parte, 
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los subsidios del quintil mas rico representaron 
en 1997 el11 % de su ingreso. Dados los cambios 
observados en los ingresos rurales presentados 
en el Cuadro 14, los subsidios contribuyeron a 
disminuir el Cini en forma significativa de 0,44 
en 1993 a 0,32 en 1997, 
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Cuadro 12 
SUBSIDIOS RURALES COMO PORCENTAJE DEL PIB 

Quintil1 Quintil2 Quinti l 3 Q ujntil 4 QuintiJ 5 Total 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 

Educacion 0,22 0,20 0,21 0,22 0,16 0,22 0,15 0,16 0,09 0,12 0,82 0,92 
Primaria 0,19 0,16 0,17 0,18 0,11 0,15 0,09 0,11 0,05 0,05 0,61 0,66 
Secundaria 0,D3 0,03 0,04 0,04 0,04 0,06 0,05 0,04 0,03 0,03 0,18 0,21 
Universidad 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,01 0,01 0,01 0,03 0,03 0,05 

Salud 0,10 0,27 0,09 0,31 0,11 0,30 0,09 0,28 0,11 0,19 0,49 1,35 

Reg.subsid iado 0,09 0,27 0,09 0,30 0,09 0,28 0,08 0,25 0,06 0,14 0,41 1,24 
Reg. contributivo 0,00 0,00 0,00 0,01 0,01 0,02 0,02 0,03 0,04 0,04 0,08 0,11 

Servicios publicos 0,02 0,08 0,03 0,09 0,04 0,10 0,05 0,10 0,08 0,11 0,22 0,49 

Agua 0,00 0,03 0,00 0,03 0,00 0,04 0,00 0,03 0,01 0,03 0,02 0,17 

Luz 0,02 0,05 0,D3 0,06 0,04 0,06 0,05 0,07 0,07 0,08 0,21 0,32 

Total 0,34 0,55 0,33 0,63 0,31 0,62 0,29 0,54 0,27 0,41 1,54 2,76 

Fuente: Encuesta Casen y Calidad de Vida, y Dane. 

Cuadro 13 
PARTICIPACION DEL SUBSIDIO EN EL INGRESO TOTAL DE LOS HOGARES RURALES 

Quintil 1 Q uintil2 Quinti l3 Quinti14 Quintil5 Total Gini recalculado 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 1993 1997 .1993 1997 1993 1997 

Educaci6n 23,36 44,93 11,62 22,52 7,35 14,68 3,99 7,82 1,07 3,08 4,90 10,46 0,456 0,388 
Primaria 20,62 36,95 9,21 18,04 5,23 10,12 2,45 5,44 0,56 1,44 3,63 7,51 0,460 0,395 
Secunda ria 2,73 7,04 2,29 4,10 1,93 4,30 1,29 1,96 0,33 0,84 1,09 2,38 0,483 0,431 
Universidad 0,00 0,93 0,12 0,38 0,19 0,26 0,25 0,41 0,18 0,79 0,18 0,57 0,488 0,442 

Salud 10,14 63,25 5,15 31,58 4,80 19,90 2,54 13,32 1,28 4,99 2,92 15,42 0,475 0,372 
Regimen subsidiado 10,11 62,45 4,94 30,81 4,27 18,26 2,07 11,74 0,74 3,79 2,46 14,12 0,474 0,371 
Regimen contributivo 0,03 0,80 0,22 0,77 0,53 1,64 0,46 1,57 0,54 1,20 0,46 1,30 0,489 0,441 

Servicios ptiblicos 2,44 19,52 1,64 9,22 1,81 6,45 1,48 4,87 0,94 2,98 1,33 5,55 0,486 0,421 
Agua 0,20 7,44 0,14 3,44 0,15 2,35 0,10 1,64 0,07 0,82 0,10 1,90 0,488 0,433 
Luz 2,24 12,08 1,51 5,78 1,65 4,10 1,38 3,23 0,87 2,17 1,23 3,65 0,486 0,429 

Total 35,94 127,70 18,42 63,31 13,96 41,03 8,01 26,01 3,29 11,05 9,15 31,43 0,442 0,320 

Gini antes del subsidio 1993: 0,4882 
Gini antes del subsidio 1997: 0,4409 
Fuente: Encuesta Casen y Calidad de Vida, Encuesta Nacional de Hogares, cakulos de los autores. 

VI. Conclusiones y recomendaciones 

Los resultados obtenidos muestran que los cam­
bios institucionales y de legislacion influyeron 
en el gasto publico social e hicieron que, en ge­
neral, este fuese mucho mas focalizado. Sin em-

bargo, el exito ha sido mixto. En educacion pri­
maria y secundaria el progreso en focalizacion 
fue minimo, aunque cabe destacar los aumentos 
en el nllinero de matriculados en todos los niveles 
en el sistema publico de educacion, que paso de 
5,9 a 7,1 millones (un incremento del 20,3% ). Si 
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Cuadro 14 
INGRESOS PRIMARIOS Y SUBSIDIOS 

Totalnacional 

Ingresos % del PIB Subsidios % del PIB Ingresos + subsidios Incremento porcentual1997/1993 

1993 1997 1993 1997 1993 1997 Ingreso Subsidio Ingr.+Subs. 

Quintil 1 3,52 2,77 1,43 2,40 4,95 5,17 -7,4 97,7 23,0 
Quintil2 8,15 7,36 1,54 2,33 9,69 9,69 6,4 78,2 17,8 
Quintil 3 11,82 11,95 1,67 2,22 13,49 14,17 19,1 56,6 23,7 
Quinti l 4 20,61 21,74 1,68 1,50 22,29 23,24 24,2 5,2 22,8 
Quintil 5 44,91 47,27 1,28 0,52 46,19 47,79 24,0 -52,2 21,9 
Total 89,01 91,09 7,60 8,97 96,61 100,06 20,5 39,0 22,0 

Urbano 

Quintil 1 3,07 3,21 1,32 1,89 4,39 5,10 23,0 68,6 36,7 
Quintil 2 7,00 7,38 1,30 1,72 8,30 9,10 24,0 55,8 29,0 
Quintil 3 9,88 10,53 1,31 1,46 11,19 11,99 25,6 31,3 26,2 
Quintil4 17,17 19,01 1,26 0,92 18,43 19,93 30,4 -14,0 27,4 
Quintil 5 37,55 41,51 0,86 0,22 38,41 41,73 30,2 -69,9 27,9 
Total 74,68 81,64 6,05 6,21 80,73 87,85 28,8 20,9 28,2 

Rural 

Quintil1 0,95 0,43 0,34 0,55 1,29 0,98 -46,4 90,5 -10,2 
Quintil2 1,79 1,00 0,33 0,63 2,12 1,63 -34,6 124,8 -9,8 
Quintil 3 2,22 1,51 0,31 0,62 2,53 2,13 -19,9 135,6 -0,8 
Quintil4 3,62 2,08 0,29 0,54 3,91 2,62 -32,5 119,3 -21,2 
Quintil5 8,21 3,71 0,27 0,41 8,48 4,12 -46,8 78,8 -42,8 
Total 16,79 8,72 1,54 2,75 18,33 11,47 -38,8 110,3 -26,3 

Fuente: Cuadros 8, 10, 12, Encuesta Nacional de Hogares y calculos de los au tores. 

se tiene en cuenta que el aurnento del gasto en 
educacion reportado en el Cuadro 1 fue cerca de 
1 % del PIB, de 2,81 % al 3,76% (un incremento 
del 57%)Z6 entre 1993 y 1997, esto significo un 
aurnento del cos to medio por estudiante. Los re­
sultados a qui presentados ignoran, sin embargo, 
la evolucion de la calidad de la educacion en el 
perfodo en cuestion, pues se trata de una medi­
cion del volumen ffsico de los subsidios y su 

cuantificacion monetaria, sin analizar si los ser­
vicios prestados fueron 0 no mejores27

• 

El aurnento de la focalizacion de los subsidios 
en el sector salud fue muy destacada. Los pobres 
de las zonas urbanas y rurales no solo aurnen­
taron en cobertura, es decir, afiliacion a los ser­
vicios de salud, sino que el acceso a estos au­
mento tambien en forma considerable. As!, para 

26 Un incremento similar esta reportado en las estadfsticas de Clavijo (1998), que muestran que el gastopublico en educacion 
se incremento del 3,16% aI4,07% entre 1993 y 1997, 10 que implica un aumento de 50% en terminos reales. 

27 Para un analisis de la calidad de la educacion y sus diferencias regionales ver Uribe (1998). 
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el quintil de ingreso mas pobre, el numero de 

consultas aumento mas de dos veces y las hospi­

talizaciones cerca del 30%, servicios que significa­

ron, como se vio, 1,26% del PIB. El acceso a los 

servicios para el quintil de ingreso mas rico tam­

bien se incremento. Asi, el nlimero de consultas 

de este quintil se duplico (pasaron de 560 mil a 

1,2 millones) y el numero de hospitalizaciones 

aumento en 50% (de 190 mil a 282 mil). Sin em­

bargo, ello se llevo a cabo con una disminucion 

del subsidio neto para este quintil del 0,38% del 

PIB al -0,20% del PIB. 

Los subsidios a los servicios publicos dismi­

nuyeron su grado de regresividad, pues los sub­

sidios al quintil mas pobre pasaron del 0,20% al 

0,37% del PIB y los del mas rico del 0,50% al 

0,29%, sin embargo, existe alin campo para au­

men tar su focalizacion. 

Los cambios en la estructura de focalizacion 

del gasto social en los noventa estuvieron acom­
panados de cambios importantes en el creci­

mien to del ingreso y su distribucion. El Cuadro 

14 muestra que la redistribucion mas impor­
tante del ingreso se llevo a cabo entre las zonas 

rurales y urbanas. El ingreso en las zonas rurales 

se redujo ocho puntos porcentuales del PIB a fa­
vor de las zonas urbanas. La reduccion del in­

greso rural fue muy fuerte en el quintil mas po­
bre y en el mas rico (-46%), aunque tambien los 

otros quintiles de ingreso mostraron reduccion. 

En conjunto el ingreso rural cayo, 38,8% entre 
1993 y 1997. 

Calculos elaborados por Jaramillo (1998) con 

base en las Encuestas de Hogares reportan una 

disminucion del ingreso per capita a un ritmo 

anual de 5,7%, es decir, cerca del 21 % en el pe­

riod028. Por su parte, todos los quintiles urbanos 

aumentaron su participacion el PIB, sobretodo 
el mas rico (del 37,5% a141,5% del PIB). 

Durante el periodo bajo consideracion los 

ingresos urbanos se incrementaron28% en termi­

nos reales, siendo el mas alto el incremento en 

el quintil mas rico (30%) Y el menor el del quintil 

mas pobre (23%). Sin embargo, el incremento de 

los subsidios urbanos estuvo concentrado en el 

quintil mas pobre (69%), mientras que en los 

quintiles 4 y 5 se observo una disminucion real 

del subsidio (-14% Y -70% respectivamente). Por 

su parte, en las zonas rurales hubo un incremento 

real en el subsidio para todos los quintiles, espe­

cialmente 2, 3, Y 4. 

La estructura de los subsidios en Colombia 

ha tenido una notable mejoria en la focalizacion 

de los servicios sociales provistos por el Estado. 

Sin embargo, todavia existe una magnitud im­

portante de subsidios (2% del PIB) que son apro­

piados por los quintiles de ingreso 4 y 5. Asi, los 

subsidios urbanos de educacion superior y ser­

vicios publicos, que representan alrededor del 

1 % del PIB, podrian ser destinados a aumentar 
la cobertura en educacion secundaria, sobre 

todo en las zonas rurales. La disminucion de los 

subsidios en educacion superior podrfa traer un 

28 Una forma indirecta de calcular la disminucion del ingreso rural es a traves de los cambios en los terminos de intercambio 
campo / ciudad, calculado como la relacion entre el IPC de bienes agropecuarios y los bienes urbanos (industria y servicios). 
Entre 1993 y 1997 los terminos de intercambio cayeron con respecto a los servicios 29% y con respecto a los bienes urbanos 
18%. Entre 1990 y 1993 cayeron 1,0% respecto a los servicios y se incrementaron 1,2% respecto a los bienes urban os. 
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aumento en la volatilidad de la cobertura, sobre­
todo a traves de los efectos del cido econornico 
sobre el ingreso y liquidez de corto plazo de los 
hogares. Esto podria ser remediado a traves de un 
sistema de creditos para la educacion superior. 

Los aumentos en cobertura en el sector salud 
han sido muy significativos. Sin embargo, aun 
el pais esta lejos de lograr una cobertura uni­
versal en los quintiles mas pobres. Para esto se 
requiereun trcinsito mas expedito hacia subsidios 
a la demanda, pues cerca del 80% del situado 
fiscal para salud se utiliza todavia como subsidio 
ala oferta. Adicionalmente, se requiere aumentar 
la igualdad en los niveles de coberturas entre 
municipios, pues existen disparidades imp or­
tantes (Barona y Plaza, 1998). Estas disparidades 
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se deben tanto a la disponibilidad y asignacion 
de recursos como a la falta de conocirniento de 
los mandatarios municipales del sistema de 
salud. Esto implica aumentar la capacidad de 
gestion municipal, estableciendo un sistema de 
incentivos y castigos de acuerdo al progreso ob­
tenido. 

Finalmente, dada la dinarnica de los ingresos 
observada durante el periodo, el sistema de 
transferencias debe favorecer a aquellas regiones 
donde el ingreso ha disminuido en forma signifi­
cativa, pues esas regiones deben haber experi­
mentado una reduccion importante de su capa­
cidad fiscal, y en consecuencia de su capacidad 
para proveer servicios sociales financiados con 
recursos propios. 
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Anexo 1 
QUINTILES Y ESTRATOS EN LA UTILIZACI6N DE LOS SERVICIOS DE ENERGiA EN 1993 

Pago total en energia 

Estrato 0 Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6 N s/Nr Total consumo 

Quintil l 209.039.432 1.540.491.562 5.492.068.696 2.601.070.869 440.280.539 81.594.240 0 117.395.944 10.481.941.282 
Quintil 2 295.039.865 1.625.973.433 5.865.347.897 4.424.194.136 842.953.736 0 305.595.000 292.856.442 13.651.960.509 
Quintil 3 456.255.736 1.363.826.533 7.592.121.097 7.512.805.760 1.203.072.951 609.415.991 0 256.623.902 18.994.121.970 
Quinti14 190.279.277 1.118.679.586 7.002.897.994 13.187.776.678 4.319.731.058 1.117.274.566 1.759.489.620 77.845.754 28.773.974.533 
Quinti1 5 79.665.714 474.781.974 4.726.185.154 12.986.536.731 14.670.883.649 12.794.720.365 6.740.781.054 100.848.932 52.574.403.573 
Total cons. 1.230.280.024 6.123.753.087 30.678.620.838 40.712.384.173 21.476.921.932 14.603.005.162 8.805.865.674 845.570.974 124.476.401.864 

Numero de hogares 

Estrato 0 Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6 Ns/Nr Total hogares 

Quintil l 40.299 270.902 728.889 193.169 15.905 2.184 0 31.975 1.211.049 
Quinti1 2 44.957 258.187 718.989 289.343 26.606 0 3.291 35.965 1.296.416 
Quinti1 3 24.062 190.585 711.084 488.485 36.395 12.961 0 19.144 1.439.510 
Quintil4 14.452 109.395 576.045 722.359 136.688 23.938 18.246 7.885 1.586.671 
Quinti15 6.975 29.167 310.484 687.942 349.490 255.576 76.413 8.592 1.709.072 
Total 130.745 858.236 3.045.491 2.381.298 565.084 294.659 97.950 103.561 7.477.024 

Consumo medio 

Quintill 5.187 5.687 7.535 13.465 27.682 37.360 0 3.671 8.655 
Quin til 2 6.563 6.298 8.158 15.290 31.683 0 92.858 8.143 10.531 
Quintil 3 18.962 7.156 10.677 15.380 33.056 47.019 0 13.405 13.195 
Quintil 4 13.166 10.226 12.157 18.257 31.603 46.674 96.432 9.873 18.135 
Quintil 5 11.422 16.278 15.222 18.877 41.978 50.062 88.215 11 .738 30.762 
Total 9.410 7.135 10.073 17.097 38.007 49.559 89.902 8.165 16.648 

Participaci6n del quintil en el es trato (% ) 

Quintill 30,82 31,56 23,93 8,11 2,81 0,74 0,00 30,88 16,20 
Quinti12 34,39 30,08 23,61 12,15 4,71 0,00 3,36 34,73 17,34 
Quinti1 3 18,40 22,21 23,35 20,51 6,44 4,40 0,00 18,49 19,25 
Quintil 4 11,05 12,75 18,91 30,33 24,19 8,12 18,63 7,61 21,22 
Quintil 5 5,33 3,40 10,19 28,89 61,85 86,74 78,01 8,30 22,86 
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 

Proporci6n de los quintiles en cad a estrato (% ) 

Quintill 3,33 22,37 60,19 15,95 1,31 0,18 0,00 2,64 100,00 
Qui ntil 2 3,47 19,92 55,46 22,32 2,05 0,00 0,25 2,77 100,00 
Quin til 3 1,67 13,24 49,40 33,93 2,53 0,90 0,00 1,33 100,00 
Quinti1 4 0,91 6,89 36,31 45,53 8,61 1,51 1,15 0,50 100,00 
Quin ti15 0,41 1,71 18,17 40,25 20,45 14,95 4,47 0,50 100,00 
Total 1,75 11,48 40,73 31,85 7,56 3,94 1,31 1,39 100,00 

Fuen te: Encuesta Casen y c,,-kulo de los autores. 



Anexo 2 
QUINTILES Y ESTRA TOS EN LA UTiLIZACI6N DE LOS SERVICIOS DE ACUEDUCTO EN 1993 

Pago total en energia 

Estrato 0 Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6 Ns/Nr Total con sumo 

Quintil1 293.344.595 423.143.995 1.839.195.454 1.724.124.353 87.630.469 222.242.358 16.475.000 83.795.946 4.689.952.170 
Quintil2 161.318.309 658.201.481 2.538.841.205 2.770.368.428 300.073.058 23.161.000 93.654.000 132.899.507 6.678.516.988 
Quintil3 203.715.715 591.321.595 3.505.431.836 5.740.204.421 791.934.609 312.519.954 17.957.750 151.177.283 11.314.263.163 
Quintil4 115.545.853 440.263.904 3.341.963.375 7.281.761.750 2.836.103.443 705.352.416 2.194.826.220 96.387.666 17.012.204.627 
Quintil5 177.057.320 80.564.886 1.648.346.365 6.835.678.903 6.516.113.925 7.277.703.859 3.892.259.858 148.806.520 26.576.531.636 
Total cons. 950.981.792 2.193.495.861 12.873.778.235 24.352.137.855 10.531.855.503 8.540.979.587 6.215.172.828 613.066.922 66.271.468.583 

Ntimero de hogares 

Estrato 0 Estrato 1 Estrato 2 Estrato 3 Estrato 4 Estrato 5 Estrato 6 Ns/Nr Total hogares 

Quintil1 234.250 128.810 332.016 199.422 11.513 5.701 1.318 51.115 964.145 
Quintil2 137.436 176.755 421.826 286.402 27.301 5.009 5.139 46.027 1.105.895 
Quintil3 111.931 138.250 496.756 478.333 41.758 13.474 1.318 45.629 1.327.449 
Quintil4 56.048 94.596 478.539 678.872 137.090 25.148 21.192 23.366 1.514.851 
Quintil5 49.523 22.362 232.011 620.108 334.011 281.510 79.842 26.756 1.646.123 
Total 589.188 560.773 1.961.148 2.263.137 551.673 330.842 108.809 192.893 6.558.463 

Consumo medio 

Quintil1 1.252 3.285 5.539 8.646 7.611 38.983 12.500 1.639 4.864 
Quintil2 1.174 3.724 6.019 9.673 10.991 4.624 18.224 2.887 6.039 
Quintil3 1.820 4.277 7.057 12.000 18.965 23.194 13.625 3.313 8.523 
Quintil4 2.062 4.654 6.984 10.726 20.688 28.048 103.569 4.125 11.230 
Quintil5 3.575 3.603 7.105 11.023 19.509 25.852 48.750 5.562 16.145 
Total 1.614 3.912 6.564 10.760 19.091 25.816 57.120 3.178 10.105 

Participacion del quintil en el estra to (% ) 

Quintil1 39,76 22,97 16,93 8,81 2,09 1,72 1,21 26,50 14,70 
Quintil2 23,33 31,52 21,51 12,66 4,95 1,51 4,72 23,86 16,86 
Quintil3 19,00 24,65 25,33 21,14 7,57 4,07 1,21 23,66 20,24 
Quintil 4 9,51 16,87 24,40 30,00 24,85 7,60 19,48 12,11 23,10 
Quintil 5 8,41 3,99 11,83 27,40 60,55 85,09 73,38 13,87 25,10 
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 

Proporcion de los quintiles en cad a estrato (% ) 

Quintil1 24,30 13,36 34,44 20,68 1,19 0,59 0,14 5,30 100,00 
Quintil2 12,43 15,98 38,14 25,90 2,47 0,45 0,46 4,16 100,00 
Quintil 3 8,43 10,41 37,42 36,03 3,15 1,02 0,10 3,44 100,00 
Quintil4 3,70 6,24 31,59 44,81 9,05 1,66 1,40 1,54 100,00 
Quintil5 3,01 1,36 14,09 37,67 20,29 17,10 4,85 1,63 100,00 
Total 8,98 8,55 29,90 34,51 8,41 5,04 1,66 2,94 100,00 

Fuente: Encuesta Casen y ca1culo de los autores. 
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Anexo 3 
PORCI6N DEL COSTO REAL CUBIERTO POR LA TARIFA MEDIA BA.SICA PARA ACUEDUCTO 

DICIEMBRE 1997 

Empresas Bajo-bajo Bajo 
(% ) (%) 

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota 22 47 
Empresas Municipales de Cali 32 35 
Empresas Ptiblicas de Medellin 20 34 
Sociedad de Acueducto y Alcantarillado y Aseo de Bf quilla 34 41 
Aguas de Cartagena S. A. ESP 47 56 
Compania del Acueducto Metropolitano de Bfmanga S. A. 13 27 
Empresas Ptiblicas de Pereira 24 40 
Aguas de Manizales S. A. ESP 21 36 
Empresas de Obras Sanitarias de Pasto 38 50 
Empresas Ptiblicas de Armenia 38 52 
Empresas de Servicios de Valledupar S. A. 35 43 
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Popayan ESP 42 68 
Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Girardot 51 59 
Empresa de Servicios Ptiblicos de Magangue 92 94 
Empresa de Obras Sanitarias de Santa Rosa de Cabal 14 38 

Fuente: Unidad de Politica Regional Urbana - Departamento Nacional de Planeaci6n. 

Anexo4 
PROMEDIO NACIONAL DEL PORCENTAJE 

DE SUBSIDIO ELECTRICO SOBRE LA TARIFA 
PARA LOS AN-OS 1993 Y 1997 

Estrato 1993 1997 
(% ) (% ) 

Bajo-bajo 66 70 
Bajo 62 59 
Medio-bajo 58 34 
Medio 48 0 
Medio-alto 4 0 
Alto 18 0 

Fuente: Documento JNT -1215 mayo 1993; CREG- Resoluci6n 
079 de 1997. 
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Estrato 

Medio-bajo Medio Medio-alto Alto 
(%) (%) (% ) (%) 

65 90 117 150 
51 85 97 123 
52 84 103 145 
43 79 82 96 
66 82 110 145 
42 50 60 90 
42 49 108 122 
49 58 69 86 
49 57 65 n.a. 
60 85 99 109 
55 68 70 112 
88 100 101 115 
59 65 74 75 
91 109 n.a. n.a. 

41 44 60 n.a. 



Modernizaci6n y regulaci6n del sector de 
agua potable y saneamiento basico; una 

cara mas de la descentralizaci6n1 

I. Introduccion 

La relaci6n del correcto abastecimiento de agua 

y el manejo de las aguas servidas con la calidad 

de vida de una sociedad es muy alta. En este sen­

tido, hay cada vez mayor conciencia de la imp or­

tancia de este bien y de la necesidad de un uso 

racional y eficiente del mismo. Las implicaciones 

del aumento de las coberturas de la poblaci6n 
con los servicios de agua potable y saneamiento 
basico son un tema de importancia capital, no 

s610 para la salud publica y la atenci6n de las 
necesidades basicas insatisfechas, como era aii.os 

atras; sino tambien como problema ambiental y 

de planificaci6n del territorio por parte de los 
departamentos y municipios. 

En este trabajo se adelanta un balance de la 
puesta en marcha del proceso de reforma del 

sector de Agua Potable y Saneamiento Basico en 

los ultimos afios. En este proceso los gobiernos 

Juan Gonzalo Zapata G.2 

locales son muy importantes, ya que son los di­

rectos encargados de adelantar las reformas y 

aplicar la diversa normatividad que desde el 

nivel central se ha expedido. Como veremos, la 

regulaci6n sectorial se considera la principal he­

rramienta para modernizar y mejorar la pres­

taci6n de los servicios del sector. La regulaci6n 

propuesta, en ultimas, busca una mejor gesti6n 
de todas las empresas del sector, la mayorfa de 
ellas municipales, y les imp one criterios tecnicos 

de gesti6n para lograr buenos resultados. 

En la primera parte del trabajo veremos cual 

es el reto del sector en terminos de coberturas y 
cual ha sido la evoluci6n de sus principales in­

dicadores en los ultimos aii.os. Igualmente se 

vera como los problemas no son generalizados, 

pues se encuentra que los mismos difieren de 

acuerdo al tamaii.o del municipio, a su nivel de 

ruralidad y, ligado con 10 anterior, al departa­

mento en donde se encuentra ubicado el muni-

Este trabajo hace parte de un Balance General de la Descentralizaci6n en Colombia, estudio desarrollado para la Unidad 
de Entes Territoriales del Ministerio del Interior; agradecemos al Ministerio que permitiera la publicaci6n de este articulo. 

Investigador Asociado de Fedesarrollo. Agradezco de manera especial a Luis Mauricio Cuervo y Fabio Giraldo por sus 
val iosos aportes para este trabajo. Igualmente a Juan Carlos Junca, funcionario de la Com isi6n de Regulaci6n de Agua 
Potable y Saneamiento Basico por la informaci6n y bibliograffa que puso a mi disposici6n. 
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cipio. Asi mismo, al grado de desarrollo econ6-

mico y social de los munkipios. 

En una segtmda parte, se analiza cual ha sido 

el desarrollo de la aplicaci6n de la ley 142 de servi­

cios publicos domiciliarios (1994). Se evalua igual­

mente la pertinencia del esquema de regulaci6n 

propuesto y su posible aplicaci6n en todos los 

municipios del pais. En general se qui ere evaluar 

la validez de la regulaci6n del sector de agua 

potable y saneamiento basico como mecanismo 

de gesti6n descentralizado de este servici03, 4. 

Tercero, se presentan las crfticas mas impor­

tantes al manejo del sector en los ultimos afios y 

se evaluan las mismas a la luz de los resultados 

obtenidos con la politica del sector puesta en 

marcha. 

II. Desarrollo de las coberturas secto­
riales y sus retos en el medio plazo 

La primera gran caracteristica del sector es el 

incremento sostenido de las coberturas de los 

servicios de agua potable y saneamiento basico 

de 1938 a la fecha, ver Cuadro 1. El crecimiento 

de las coberturas es mas importante en el servicio 

de agua potable, en tanto que en el de alcantari­

llado aun estamos muy lejos de coberturas to­

tales. As! mismo, el mayor problema se con centra 

en las areas rurales, puesto que la cobertura de 

estos servicios en 1997, supera e190% en los dos 

servicios domiciliarios de las cabeceras munici­

pales; en tanto que en la zona rural el servicio de 

agua potable aun no llega a la mitad de la po­

blaci6n (44,3%t y el servicio de alcantarillado 

apenas cubre 1 de cada 7 viviendas en promedio 

(15,6%). Por ultimo, es interesante anotar como el 

mayor incremento de las coberturas se present6 

entre los afios de 1964 y 1985, mientras que en 

los afios posteriores las coberturas se incremen­

taron a una velocidad menor. 

Este cuadro ratifica la hip6tesis que entre 

mas desarrolladas estenlas areas urbanas, mayor 

es su riqueza y por 10 tanto es mejor su atenci6n 

de los servicios publicos domiciliarios. Hay una 

alta relaci6n entre el desarrollo econ6mi,co de 

una ciudad, su equipamento urbano y las cober­

turas de los servicios de acueducto y alcanta­

rillado. Esto se puede explicar por diversas ra­

zones, como la posibilidad de generar economfas 

de escala en la prestaci6n de los servicios, por 

una mayor tributaci6n que permite ejecutar po­

liticas distributivas entre grupos poblacionales, 

y por la posibilidad de generar subsidios cruza­

dos mediante tasas diferenciales entre estratos. 

Enlas zonas rurales por el contrario la prestaci6n 

de estos servicios es mas costosa, se concentra 

mas la poblaci6n pobre y, las posibilidades de 

ejecutar un gasto social progresivo por parte de 

las autoridades locales son muy restringidas. En 

este sentido, a pesar que la prestaci6n de los ser­

vicios de acueducto y alcantarillado es basicamen-

Si bien la ley 142 regula otros sectores como comunicaciones y energfa electrica, estos no se tienen en cuenta en la presente 
evaluaci6n. 
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Se d ebe mencionar que a dife renci a de otros sectores, en Agu a Potable y Sanea miento Basico, se dispone de muy buena 
informaci6n tanto en el Mirus terio de Desarrollo como en la Comisi6n de Regulaci6n de Agua Potable y Saneamiento 
Basico -CRA-. Es to facilit6 en g ran parte el trabajo, sin embargo no se encuentra en dichas entidades un balance de la 
descentra lizaci6n en el sector. 
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Cuadro 1 
EVOLUCION DE LAS COBERTURAS DOMICILIARIAS DE ACUEDUCTO 

Y ALCANT ARILLADO 1938-1997 

Acueducto 

1938 1951 1964 1973 1985 1993 

Total 11,2 29,3 38,7 57,6 70,4 79,7 
Urbano 37,9 57,0 65,8 86,9 89,2 94,6 
Rural 0,3 7,5 13,3 22,7 28,0 41,1 

Fuente: Giraldo (1998), Censos Dane. 

te local, la atencion en las zonas rurales continua 

igualmente siendo responsabilidad nacional. 

Como segunda caracteristica se encuentra 

que los grandes retos del sector estan focaliza­

dos en algunos departamentos y municipios. 

Los Cuadros 2 y 3 nos muestran las grandes di­

ferencias entre una muestra de los mejores y 

peores departamentos por coberturas de los ser­

vicios de agua potable y alcantarillado. En agua 

potable se encuentran dos tendencias bien im­
portantes en los ultimos afios; en primer lugar 

que las coberturas de agua potable en las cabe­
ceras municipales se incrementa ron acelerada­

mente entre 1993 y 1997, particularmente en los 

departamentos que tenian las mas bajas cober­
turas en 1993. Asf, en las cabeceras del Chocola 

cobertura se incrementa en 28 puntos porcen­

tuales durante este perfodo (67% en 1997). En se­

gundo termino, se ratifica que las coberturas 

son menores en la zona rural, pero ademas que 

el crecimiento de estas coberturas fue poco signi­
ficativo durante el perfodo analizado. Esto quiere 

decir que en los proximos afios, el esfuerzo de 

aumentar las coberturas se debe concentrar en 

Alcantarillado 

1997 1938 1951 1964 1973 1985 1993 1997 

83,3 
97,6 
44,3 

s.i s.i 30,5 42,3 59,4 63,0 70,0 
s.i s .i 58,0 72,2 80,7 81,8 90,0 
s.i s.i 4,9 6,7 11,3 14,4 15,6 

las zonas rurales, toda vez que las cabeceras se 

encuentran debidamente atendidas (excepto en 

Choco, Bolivar y Cordoba). 

La evolucion de las coberturas en alcanta­

rillado refleja la siguiente tendencia. En primer 

lugar se encuentra que hay una gran diferencia 

en las coberturas entre departamentos; asf, mien­
tras en las cabeceras municipales de los depar­

tamentos de Quindio, Risaralda, Valle y Cauca, 

entre otros, se llega a mas del 90% d e cobertura, 

en los departamentos de Bolivar, Choco, Cordo­

ba, N arifio y Sucre la cobertura apenas si supera 
e150% del total de las viviendas. Segundo, en los 

departamentos con alto indice de ruralidad como 
Magdalena, Choco y Cordoba la cobertura del 

alcantarillado es mucho menor, pues las vivien­
das de la zona rural no tienen una atencion mini­

ma comparada con las coberturas de alcantari­

llado de las cabeceras muncipaless. Lo an terior 

significa que en los proximos afios los esfuerzos 

para lograr una mejor cobertura se deben concen­

trar en las cabeceras de un grupo especifico de 

departamentos y en la poblacion que habita en 
las zonas rurales. 

Cuando un municipio tiene mas del 40% de su poblaci6n to tal fuera de la cabecera municipal, se considera que es un 
municipio con ruralidad alta. 

195 



COYUNTURA SOCIAL 

Cuadro 2 
VIVIENDAS CON SERVICIO DE ACUEDUCTO POR DEPARTAMENTOS 

CLASIFICACION POR CABECERA MUNICIPAL Y RESTO DE MUNICIPIOS (%) 

1993 1997 

Departamentos Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto 

Santafe d e Bogota 97,9 97,9 n,a, 98,9 98,9 n .a. 

A thin ti co 92,3 94,4 63,7 97,0 97,9 78,9 

Qu indio 96,7 99,1 83,3 95,2 99,7 65,7 

Risaralda 90,0 98,7 63,2 95,2 99,7 80,2 

Val le 93,6 97,8 70,9 95,3 99,8 70,7 

Bolivar 68,4 86,9 27,5 69,7 89,0 24,8 

Boyaca 45,7 95,6 34,6 65,7 97,1 40,1 

Caqueta 47,1 79,7 17,8 56,9 97,2 20,6 

Choc6 24,4 39,6 15,0 45,8 66,7 29,3 

Magdalena 63,7 83,0 27,2 69,8 90,0 34,2 

C6rdoba 52,4 84,3 21,9 57,0 82,5 32,8 

Total 79,7 94,6 41,1 93,3 97,6 44,3 

Fuente: Misi6n Social, d atos: Censo 1993. EH93 Y EH97. 

Cuadro 3 
VIVIENDAS CON ALCANTARILLADO 

CLASIFICACION POR CABECERA MUNICIPAL Y RESTO DE MUNICIPIOS (%) 

1993 1997 

Departamentos Total Cabecera Resto Total Cabecera Resto 

Santafe de Bogota 90,8 91,1 9,0 98,9 98,9 n.a. 
Quind io 90,7 94,7 68,0 88,4 98,1 25,2 
Risa ralda 83,6 95,2 47,3 89,5 99,3 56,2 
Valle 82,1 89,6 39,9 87,0 95,9 38,3 
Boliva r 33,2 46,7 3,1 36,2 51,4 0,7 
Boyaca 21,2 83,5 7,4 45,1 93,1 5,9 
Ca llca 36,0 81,4 9,4 49,6 98,7 18,0 
C6rdoba 16,2 32,3 0,8 24,5 48,5 1,6 
Choc6 9,6 22,3 1,6 27,0 60,5 0,5 
La Guajira 33,8 48,6 7,6 49,4 70,4 6,4 

Magdalena 35,7 51,3 6,3 40,1 57,8 8,7 
Narifio 34,6 72,0 5,5 44,9 85,1 11,4 
Sucre 32,2 47,0 1,7 44,5 59,2 2,8 

Total 63,0 81,8 14,4 70,0 90,0 15,6 

Fuente: M isi6n Social, d atos: Censo 1993. EH93 Y EH97. 
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Tercero, una forma nueva de analizar el pro­

blema de las coberturas de los servitios de agua 

potable y saneamiento basico es a partir de una 

clasificacion de las ciudades de acuerdo con sus 

caracteristicas de desarrollo economico y social. 

En un interesante ejercicio de caracterizacion de 

los Municipios y Regiones de Colombia, Fres­

neda, et. al. (1998) encuentran que hay una alta 

relacion entre el desarrollo economico de las 

ciudades y la atencion que las mismas Ie pres­

tan a los servicios publicos domiciliarios que 

ellas atienden. Tendencia que se ratifica cuando 

se analizan indicadores sociales como ellndice 

de Calidad de Vida y ellndice de Necesidades 

Basicas Insatisfechas. 

La clasificacion por metropolis nacional y 

regionales, y de centros regionales, subregiona-

AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO BAsICO 

les y locales u tilizada es mu y u til, pues al agru par 

los municipios de acuerdo con su nivel de activi­

dad economica, se reflejan las condiciones de 

desarrollo social de estos municipios. El Cuadro 

4 nos muestra como entre mas complejo es el en­

tramado economico de una ciudad, son mejo­

res sus indicadores sociales y la cobertura de los 

servicios de acueducto y alcantarillado. Por esto, 

no sorprende que las coberturas de los servicios 

de acueducto y alcantarillado sean muy altas en 

las metropolis y muy bajas en los llamados cen­

tros locales. Asi mismo se ratifica la hipotesis 

que la prestacion de estos servicios es menor 

cuando los municipios tienen gran parte de su 

poblacion en zona rural. Los centros regionales 

intermedios y locales, que son la gran mayo ria 

de los municipios del pais (933), concentran mas 

del 85% de la poblacion rural del pais y son los 

Cuadro 4 
CARACTERIZACI6N DE CIUDADES POR VARIABLES E INDICADORES SOCIALES SEGUN 

T AMANO FUNCIONAL (1993, miles %) 

Variables e Total Metropolis Metropolis Centro Centro Centro Centro Centro 
indicadores nacionales regionales regional regional subregional subregional local 

mayor intennedio mayor intennedio 

Nllinero de municipios 1.058 1 4 7 30 83 172 761 
Poblaci6n cabeceras (miles) 28.508 5.988 5.474 3.003 5.269 3.463 2.571 2.738 
Poblaci6n total (miles) 40.194 6.005 5.623 3.276 5.809 5.206 5.090 9.186 

Tasa crecimiento 8,6 24,7 18,9 20,2 21 ,3 16,6 11 ,8 6,3 

poblacional (por mil) 

Indice cali dad de vida 1993 

Total municipios 49,0 84,2 81,5 76,9 75,4 64,5 54,6 44,4 

Total cabecera 68,5 84,2 82,0 79,2 78,5 73,2 69,9 67,0 

NBI Total municipios 44,9 13,6 16,9 20,6 23,0 34,1 41,7 48,2 

% Servicios bilsicos (-) 18,0 1,8 4,0 4,5 6,3 10,8 15,0 20,2 

Cobertura acueducto, alcantarillado 

y aseo, cabeceras 1993 

% sin recolecci6n de basuras 37,8 4,4 8,5 15,5 15,3 26,6 28,5 42,5 

% sin acueducto 10,6 2,1 2,7 3,0 5,3 8,8 9,9 11,3 

% sin aleantarillado 30,9 8,9 11,0 11 ,6 16,4 27,0 31,3 32,2 

Fuente: Fresneda, et. aJ. (1998). 
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que tienen los peores indices de Calidad de Vida 
y de Necesidades Basicas Insatisfechas, asi co­

mo de coberturas de los servicios de acueducto 
\ 

y alcantarillado. 

Por demas, esta caracterizacion municipal 

deja en evidencia los retos del sector de agua po­

table y saneamiento basico. En el corto plazo los 

esfuerzos de politica se deben concentrar en 
atender a los centros locales, 761 municipios, y 

los centros subregionales intermedios, 172 mu­

nicipios, toda vez que en ellos se encuentran las 

mayores necesidades del sector. Hay que tener 

presente que la prestacion de los servicios es 

mas dificil en estos municipios en la medida que 

son los mas pobres del pais, y que la prestacion 

es mas costosa dada la dispersion de su poblacion 

rural, que impide las generacion de economias 
de escala existente en las concentraciones ur­
banas. 

El gran dilema que se deriva de 10 anterior es 
si la prestacion del servicio es responsabilidad 

nacional 0 por el contrario debe ser responsa­
bilidad local. La solucion esta relacionada con 

las posibilidades que brinda el marco legal vi­
gente sobre el sector,la capacidad institucional 

de los municipios para desarrollar esta norma­

tividad, y la disponibilidad de recursos propios 

via transferencias 0 tarifas, 0 del nivel nacional 

(cofinanciacion y programas nacionales) para 

atender su reto sectorial en los proximos anos. 
La pregunta central que se busca responder es, 

~,las herramientas sectoriales disenadas por la 
politic a de modernizacion del sector son las 
apropiadas para atender a las potenciales pobla­
ciones objetivo en los proximos anos?; y segun­
do, i.estas herramientas consolidan el proceso 

de descentralizacion 0 son, por el por contrario, 

una limitacion al mismo? 
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III. Descentralizaci6n y regulaci6n de 
los servicios de agua potable y sa­
neamiento basico. La aplicaci6n de 
las leyes 60 de 1993 y 142 de 1994 

A. Un poco de historia 

El teorema de la descentralizacion nos dice que 

cuando los costos de pres tar un servicio publico 

son iguales 0 similares entre dos niveles de go­

bierno, es preferible que preste el servicio al ni­

vel que se encuentre mas cercano a los usuarios 

o ciudadanos. La prestacion del servicio de agua 

potable y saneamiento basico ha sido, en general, 

una responsabilidad de los gobiernos locales. 

Posterior al relativo buen exito de los privados 
en la prestacion del servicio, en las primeras de­

cadas de este siglo, este se hizo publico y su res­

ponsabilidad municipal. Por supuesto la pres­
tacion del servicio se concentro en las cabeceras 

municipales y la cobertura de las zonas rurales 

era muy baja. Por razones que no son del caso 

mencionar la gran mayoria de las empresas pri­

vadas del sector se nacionalizaron, mas precisa­

mente, se IIlunicipalizaron, a la vez que un buen 
numero de municipios crean sus empresas de 

acueducto y alcantarillado. 

A 10 largo de los anos cincuenta y sesenta se 

consolida el sistema de prestacion municipal de 

los servicios del sector. Con pocas excepciones, 

estas empresas no se rigen unicamente por pa­
rametros tecnicos, pues la incidencia de factores 
politicos es igualmente importante. El desarrollo 
de estas empresas de servicios publicos domi­
ciliarios presenta diversos problemas que con 
el tiempo ponen en cuestionamiento su viabilidad 
financiera. Primero, el sistema de tarifas es errati­

co, pues no fija las mismas en fun cion de los cos­

tos de produccion del servicio, sino de acuerdo 



con otros criterios. Por ejemplo, los subsidios 

cruzados existentes no responden en alguna 

medida a la distribucion de la poblacionatendida 
por estratos; en efecto, en muchos casos los sub­

sidios son muy altos 0 muy bajos 0, inclusive, en 

algunas empresas los estratos bajos subsidian a 

los estra tos altos. Segundo, el manejo de las nomi­

nas de las empresas se adelanta en muchos casos 

bajo presion de los politicos locales, por 10 que las 

relaciones y ratios tecnicos usados en el sector 

(e.g. la relacion entre personal y mts3 producidos), 

muestran que las mismas son ineficientes6. 

El perfil negativo del sector encuentra que 

las empresas no tenian un nivel de inversion 

acorde con el crecimiento de la demanda por 

agua potable y alcantarillado, y en particular: 

con la de los gran des centros urbanos. En general, 

a finales de la decada de los afios setenta se 

afirma que diversos esfuerzos municipales y 
nacionales no eran suficientes para atender la 

demanda de agua potable y alcantarillado. 

La baja oferta del servicio hizo que los poten­
ciales usuarios consideraran que la construc­

cion de acueductos y alcantarillados por parte 

de las autoridades locales era insuficiente. Por 
esto, a traves de innumerables maneras, los ciu­

dadanos lograban abastecerse del servicio de 

agua . Esta es una necesidad que no da espera y 
que obliga a soluciones rapidas y en muchos 
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casos poco tecnicas. Por esta razon, en el pais 

proliferan los acueductos veredales administra­

dos por Juntas de Accion Comunal, 10 cual hizo 
que el gobierno nacional disefiara diversos pro­

gramas de atencion diferenciados por la pobla­

cion atendida . El primer programa se adelanto 

por medio del Instituto de Fomento Municipal­

Insfopal, entidad que se encargaba de atender a 

todos los municipios del pais. Posteriormente 

este instituto se dedico a atender poblaciones de 

tamafio medio en adelante y, delegola atencion 

de las poblaciones de menos de 2.500 habitantes 

al Ministerio de Salud, para 10 cual se creo un 

programa especffico. En este momenta se pre­

senta un modelo de prestacion del servicio en la 

cual formalmente la responsabilidad es d el ni­

vel local, pero gran parte se adelanta a traves de 

program as y entidades del Gobierno N acionaF. 

La diversidad en las modalidades de presta­
cion del servicio de agua potable y alcantarilla­

do es muy grande. En el Cuadro 5 vemos como 
los tipos de empresas existentes son diversos, y 
continuan siendo importantes los servicios pres­

tados por las Juntas de Accion Comunal-JAC- u 

otro tipo de organizaciones comunitarias. Ante 
la evidente necesidad de mejorar la oferta de los 

servicios de acueducto y alcantarillado, se ponen 

en marcha diversos programas desde el nivel 

central con el fin de atender a la demanda po­

tencial cautiva. 

La Comisi6n de Regulaci6n de Agua Potable y Saneamiento Basico -CRA- ha demostrado a traves de varios estudios los 
diversos problemas del sistema tarifario del sector; sin embargo, reconocen que el mismo ha mejorado continuamente en 
los ultimos afios. Ver revista "Regulaci6n de Agua Potable y Sanea miento Basico", varios numeros y boleti nes tarifarios 
de la CRA. 

UNlJUS (1997) hace un buen recuento de los diversos modelos de pres taci6n del servicio de Agua potable y Alcantarillado. 
donde vemos como en sus inicios este e ra privado, posteriormente local y publico y a partir de los afios cincuenta se da 
inicio a un modelo asistencialista, financi ado en su mayoria con recursos del nivel central. La Constituci6n de 1991, en el 
marco de Estado Social de Derecho, estipula que es un deber constitucionalla prestaci6n de los servicios colecti vos. 
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Cuadro 5 
TlPOS DE EMPRESAS DE ACUEDUCTO Y ALCANT ARILLADO POR T AMANOS 

DE POBLACION ATENDIDA 

Poblacion Numero Municipal J. A. C. 

< 7000 habitantes 231 97 65 
7001 -12000 307 93 111 
12001-15000 125 36 56 
15001-30000 407 102 151 
30001-40000 58 20 12 
40001-50000 44 7 9 
50001-100000 43 6 5 
100001-150000 19 0 0 
150001-350000 43 0 
350001-500000 85 3 48 
> 500000 18 0 0 
Total 1.380 364 474 

Fuente: Es tadfsticas CRA, 1996. 

Este desarrollo poco coordinado del sector 

hace que proliferen innumerables empresas de 

acueducto y alcantarillado, y que sea muy di­

versa su naturaleza juridica. Dichas empresas 

responden mas al criterio de atender una nece­

sidad de la comunidad, que a la prestaci6n de 

un servicio empresarial con criterio de solida­

ridad, via tarifas y calidad. El Cuadro 5 muestra 

que en 1996 existfan alrededor de 1.380 empresas, 

de las cuales e177% (1.070) atendian poblaciones 

con menos de 30 mil habitantes. En este tipo de 

poblaciones la mayoria de las empresas 

pertenecen a los municipios 0 a las J.A.c., y son 

de caracter publico. Por el contrario, las locali­

dades con mayor poblaci6n sonatendidas princi­

palmente por empresas privadas, mixtas e 
industriales y comerciales. 

La diversidad en la prestaci6n de los servicios 

del sector no se refiere solamente ala naturaleza 

juridica de las empresas, sino tambien a los ser­

vicios que estas prestan. En el Cuadro 6 vemos 
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Privada Publica Mixta Ind. y Cial Otras 

14 32 5 2 16 
21 53 1 3 25 
4 15 1 5 8 

20 105 3 13 13 
2 16 0 5 3 
7 9 1 8 3 
6 17 4 4 1 
2 15 1 1 0 

71 35 4 4 0 
8 21 2 2 1 
8 3 2 5 0 

105 291 24 52 70 

como e153% de ellas, 794 entidades prestadoras, 

atienden los tres servicios basicos: agua potable, 

alcantarillado y aseo. En tanto que las restantes 

prestan uno 0 dos de estos servicios domiciliarios 

del sector, la mayoria de las entidades prestan el 

servicio de agua potable. Este cuadro nos mues­

tra igualmente como se sigue incrementando en 

los ultimos aiios el numero de empresas del 

sector registradas ante la Superintendencia de 

Servicios publicos. 

La descentralizaci6n en el sector de agua po­

table y saneamiento basico comienza en la deca­

da de los aDos ochenta cuando el gobierno nacio­
nal decide transferir las funciones del sector a 

los municipios. A la par con el aumento de las 

transferencias automaticas a los municipios por 

parte del gobierno nacional en 1987, se transfie­

ren estas funciones y se procede al cierre del Ins­

fopal y a la terminaci6n del programa de acue­

ductos a poblaciones de menos de 2.500 habitan­

tes a cargo del Ministerio de Salud. 
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Cuadro 6 
ENTIDADES PRESTADORAS DE SERVICIOS 1996 

Ano 

1995 

1996 

1997 

Junia 1998 

Total 

municipios 

1.051 

1.068 

1.071 

1.074 

Agua, alCan-

tarillado y 
aseo 

n.d 

n.d 

467 

494 

Agua y Agua 

aleanta- potable y 
rillado aseo 

n.d n.d 

n.d n.d 

180 33 

205 34 

Numero de entidades 

Aleanta- Agua 

rillado y potable 

aseo 

n.d n.d 

n.d n.d 

15 705 

15 737 

S610 

alcantari· 

lIado 

n.d 

n.d 

8 

10 

Aseo 

n .d 

n.d 

119 

155 

Total 

953 

1.482 

1.527 

1.650 

Fuente: Inventario nacional del sector de Agua Potable y Saneamiento Basico y eRA. 

La descentralizaci6n en el sector cambia de 

manera radical su enfoque con la expedici6n de 

la ley 142 de 1994. Bajo nuevos criterios y fun­

damentos para la administraci6n de la actividad 

publica, se busca modernizar y regular las em­

presas que prestan los servicios de agua potable 

y saneamiento basico. 

B. Se da inicio a la regulaci6n en el 
sector 

La Constituci6n de 1991 cambia de manera ra­
dical el marco legal y social para la prestaci6n de 

los servicios de Acueducto y A1cantarillado. En 

primer lugar determina que esta es una obliga­
ci6n constitucional; segundo define como servi­

cios publicos domiciliarios "los que satisfacen 

necesidades colectivas y presentan indivisibili­

dad y economias de escala que conducen a la 

constituci6n de monopolios naturales, tales co­

mo los servicios de provisi6n de agua potable, 

energfa electrica, gas domiciliario y transporte 
publico". Tercero, se reconoce que el Estado de­

be garantizar la prestacion eficiente a todos los 
habitantes del territorio nacional; con esto aparecen 

nuevas posibilidades para la prestaci6n del ser-

vicio, a traves de la participaci6n privada, pues 

el Estado se obliga a garantizar su prestaci6n, de 

manera directa 0 indirecta. Ademas, se abre 

paso a la posibilidad de incentivar la competencia 

en la prestaci6n de los servicios. Este ultimo 
punto es mas complejo para el sector de agua y 

saneamiento, pues en muchos casos este se con­

sidera un monopolio natural. 

En el marco de estos principios nace la ley 

142 "Regimen de los Servicios Public os Domi­

ciliarios", que define las reglas del juego para la 
prestaci6n de los servicios de agua potable, al­

cantarillado, aseo, energfa electrica, gas y trans­
porte urbano. El nivel central fija la atenci6n en 

la regulaci6n de la prestaci6n de estos servicios. 

Con esta se busca fomentar la competencia, a 

traves de la eliminaci6n de barreras artificiales y 

se evitan los abusos de las posiciones de mono­

polio natural dominantes. La regulaci6n desde 

el nivel central, en este caso a traves de la Co­

misi6n de Regulaci6n de Agua Potable y Sanea­
miento Basico -CRA_s, se convierte en la practica 

en una herramienta de gesti6n y modernizaci6n 
del sector. Las tareas reguladoras, en el sector en 

menci6n, son las siguientes: 
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o regular los monopolios cuando la compe­
ten cia no sea posible, 

o promover la competencia entre quienes pres­

ten servicios publicos, 

o garantizar que las empresas 0 prestadores 
de servicios sean economicamente eficientes. 

o Asegurar que los servicios sean de calidad. 

Detras de estas tareas se encuentran los pro­
positos centrales de la ley: i) fomentar la partici­
pacion de los privadosenel sector; y ii) garantizar 
un manejo empresarial de las principales Em­

presas Industriales y Comerciales del Estado 
(EMPEs) del pais. Esto significa que se debe co­
mo minimo clasificar las empresas de acuerdo 
con el tamafio del municipio, disenar un sistema 
de tarifas (precios) acorde con los costos de pro­
duccion del servici09, reglamentar los subsidios 
y las contribuciones por estrato al interior de las 
empresas, y fijar unos parametros minimos de 
calidad del servicio, para 10 cual establece con­

troles periodicos sobre la cali dad del agua po­
table y de las aguas servidas. Tal vez la decision 
mas importante que se desprende de la ley es la 
obligatoriedad del cambio de la naturaleza ju­
ridica y de propiedad de las empresas. Este cam­
bio juridico es compulsivo pues Ie pone fecha 

limite a las EMPEs departamentales y munici­
pales para que se conviertan en empresas de ser­

vicios publicoslO
. 

La ley 142 define a su vez las competencias 
de la Nacion (ministerios y DNP), departamen­
tos, municipios y empresarios del sector. Entre 
las diferentes funciones que se Ie asignan a la 
Nacion, res alta la de financiacion a traves de 
Findeter y del Fondo de Cofinanciacion de Inira­
estructura Urbana -FIU-; y la de regulacion del 
sector de agua potable y saneamiento basico. 
Par esta ley se modernizan la Superintendencia 
de Servicios Publicos y la Comision de Regula­
cion de Agua Potable y Saneamiento Basico. De 
otra parte, se Ie asignan funciones de apoyo fi­
nanciero a las empresas de los departamentos 
que prestan este servicio en forma directa, ade­
mas de tareas de coordinacion de las acciones 
entre los niveles de gobierno. 

La ley 142 decide que el municipio es el di­
recto responsable de la prestacion del servicio, 
por 10 que Ie delega y asigna la mayoria de las 
funciones. Esta ley marca un cambio impor­
tante en la prestacion de los servicios publicos 
domiciliarios; por ejemplo, un punto conceptual 
muy importante es la eliminacion del monopo­
lio publico, ya que el servicio 10 pueden pres tar 
tambien privados y particulares. Inclusive los 
gobiernos locales tienen la atribucion de frac-

Creada por el decreta 2152 / 1992 Y reestructurada por la ley 142. 

Las resoluciones 04 / 1994 y 08, 09 de 1995 establecen los criterios y la metodologIa para determinar las tarifas. Para la 
definici6n de tarifas es necesario estimar los costos de producci6n d el servicio. Las resoluciones establecen c6mo se 
liquidan estos costos de inversi6n, operacionales y costos de administraci6n. Por ultimo, la resoluci6n 15 / 95 establece en 
un 20% los factores de contribuci6n para los cargos fijo, basico, complementario y suntuarios de los estra tos 5, 6 e industrial 
y comercial. 

10 La CRA ademas de estas funciones, establece la metodologIa de calculo de los descuentos por aportes de entidades 
estatales a las empresas de servicios publicos; regIa menta el regimen de Iibertad regulada; define el plazo para alcanzar 
los IImites fijados por la ley y la gradualidad para incrementar las tarifas de los consumos basicos de los estra tos bajos. 
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cionar la presta cion del servicio en varias em­

pres as 0, la definicion de areas de servicio exclu­

sivo por zonas en tiempos definidos, un sistema 

muy parecido al de las concesiones. 

Sin embargo, esta no es la (mica ley que 

legisla el sector de Agua potable y saneamiento 

Basico. La ley 60 asigna un 20% de los recursos 

de la participacion municipal de los ingresos co­

rrientes de la Nacion al sector de agua potable y 

saneamiento basico, los cuales deben ser ejecu­

tados directamente por los municipios en el 

marco de las funciones que la misma ley Ie im­

pone a las autoridades locales. 

Las principales funciones derivadas de las 

dos leyes mencionadas se encuentran en el Anexo 

1. En general, desde su mismo disefio, las dos 

leyes buscan objetivos distintos y no siempre 

complementarios. Asi,la ley 60, una vez definido 

el mecanismo de transferencia automatica de la 

Nacion a favor de los municipios y del sector de 

agua potable y saneamiento basico asigna las 

funciones de los municipios sobre los princi­

pios generales de la politica social, tales como 

solidaridad, focalizacion del gasto publico y la 

meta de un aumento de las coberturas de los ser­

vicios de acueducto y alcantarillado, en especial 

en los estratos 1 y 2 de la poblacion; la ley 142, 

por su parte, se concentra en regular el servicio. 

Los municipios deben adelantar, en plazos 

definidos de tiempo, una serie de funciones que 

les imp one la ley y la Comision de Regulacion 

de Agua Potable y Saneamiento Basico, entidad 

en donde se concentra el poder de decision al in­

terior del sector. Esta comision, a traves de di­

versos mecanismos, controla la gestion de las 

nuevas empresas de servicios publicos. Por esto, 
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ademas de las funciones que la ley 142 Ie delega 

a los municipios, (ver Anexo I), estos deben 

cumplir con las obligaciones que se desprenden 

de la nueva normatividad, y cooperar para que 

las nuevas empresas igualmente cumplan con el 

proceso de modernizacion en el sector. 

La automaticidad de las transferencias para el 

sector de la ley 60, el aumento de los recursos 

nacionales via Findeter y los fondos de cofinan­

ciacion, asi como la obligatoriedad en el cumpli­

mien to de los cambios institucionales derivados 

de la ley 142, concentraron muchos esfuerzos 

financieros e institucionales en la atencion de las 

necesidades del sector en los ultimos anos. A con­

tinuacion se presentan los principales resultados 

obtenidos por la puesta en marcha de las estra­

tegias sectoriales derivadas de las leyes 60 y 142. 

C. Evaluacion de la aplicacion de las 
leyes 60 y 142 

En primer lugar se examina el incremento de los 

recursos del sector a 10 largo del tiempo. En se­

gundo termino se evalua el cumplimiento del 

proceso de transformacion juridica de las em­

presas. Tercero, se analiza el cumplimiento en el 

gasto sectorial financiado por las transferencias 

automaticas de la ley 60; en esta parte se estiman 

en forma agregada los recursos del nivel nacional 

destinados al sector de agua potable y sanea­

miento basico del fondo de cofinanciacion FlU y 

de Findeter. Cuarto, se adelanta un comentario 

sobre la sostenibilidad financiera de las empre­

sas, y sobre el cumplimiento de metas de gestion 

del sector, principalmente el cambio de las ta­

rifas aplicadas, los planes de gestion, y los resul­

tados generales del sector. 
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1. Recursos del sector de agua potable y 
saneamiento basico 

A 10 largo de los ultimos cincuenta anos se en­

cuentra que la inversion publica en el sector fue 

muy baja. Sin embargo, esta se incrementa no­

tablemente a partir de la decada de los afios se­

tenta, por efecto de los recursos del presupuesto 

nacional destinados a financiar programas del 

nivel nacional (Cuadro 7). Igualmente se en­

cuentra que la inversion en la totalidad de los 

servicios publicos se incrementa en forma perma­

nente en los anos en mencion. La inversion en 

acueducto y alcantarillado disminuye, en ter­

minos relativos y absolutos, a 10 largo de los ulti­

mos afios, puesto que mientras esta representaba 

el 40% del total de la inversion en servicios pu­

blicos en los ochenta, en la presente decada ape­

nas representa eI20%. 

De otra parte, debe tenerse presente que las 

mayores inversiones en el sector en los ultimos 

afios las adelanta el sector privado. 

2. Transformacion juridica de las em­
presas 

A partir de 1995 se encuentra un incremento 

sostenido del numero de entidades prestadoras 

de los servicios publicos domiciliarios de agua 

potable y saneamiento basico, en los tres tipos 

de entidad que estipula la ley 142, especialmen­

te en las organizaciones comunitarias y sociales 

(Cuadro 8). Actualmente, el crecimiento del nu­

mero de entidades tiende a estabilizarse, 10 que 

significa que ya se conoce el tamafio potencial 

de la oferta de empresas y en tidades que atienden 

el servicio de agua potable y saneamiento basi­

co en Colombia. 
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Cuadro 7 
INVERSION PUBLICA EN SERVICIOS 

DOMICILIARIOS 
(% del PIB) 

Acueducto Total servicios 

Periodo yaleantarillado publicos domiciliarios 

1940·1949 0,14 0,50 

1950·1959 0,10 0,53 

1960·1969 0,08 0,75 

1970-1979 0,38 0,89 

1980-1989 0,29 1,04 

1990-1996 0,24 1,10 

Fuente: CIDER - Uni versidad de Los And es (1998). 

De otra parte, se encuentra que el proceso de 

transformacion jurfdica de estas en tidades pres­

tadoras de serviciosha sido muy lento. El Cuadro 

9 nos muestra como del total de las empresas y 

municipio que deben adelantar la transfor­

macion jurfdica a empresa de servicios publicos 

(l.055), solamente el 32% 10 habfa hecho hasta 

junio de 1998. De las restantes 754empresas, 147 

(13,5%) estaban en proceso de transformacion, 

en tanto que 577 aun no comenzaban dicho pro­

ceso. 

Es interesante anotar como de las 331 empre­

sas que se han transformado, la mayorfa (240), 

eran anteriormente empresas del sector (indus­

triales y comerciales, mixtas, privadas y oficia­

les). Asf mismo, se encuentra que solo 9 de las 91 

empresas municipales, se transformaron en em­

presas de servicios. Lo que significa que ante la 

imposibilidad de trasladar el servicio 0 promover 

la creacion de una empresa de servicios publicos 

para atender la localidad, los municipios se con­

vier ten en los directos encargados de la pres­

tacion del servicio. 
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Cuadro 8 
REGISTRO DE PRESTADORES DE SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS 1996-1998 

Tipo de entidad 1995 1996 1997 Junio-1998 

Municipio 281 404 411 414 
Empresas 392 535 618 641 
Organizaciones 280 543 580 595 
Total 953 1482 1609 1650 

Fuente: Supercifras en Mts3, No.2, CRA. 

Cuadro 9 
CUMPLIMIENTO PROCESO DE TRANSFORMACION JURIDICA A JUNIO DE 1998 

Estado del proceso Municipios Empresas Total Porcentaje 

Transformaci6n juridica 91 240 a 331 32,5 
Empresa servicios publicos 9 n.a 9 1,0 
Traslado del servicio 3 n.a 3 0,3 
Prestaci6n d irecta 79 n.a 79 7,7 

Sin transformaci6n juridica 184 393 577 54,0 
En proceso de transformaci6n 139 8 147 13,5 
Total 414 641 1055 100,0 

a 149 son empresas industriales y comerciales del Estado, 41 privadas, 40 rnixtas y 10 oficiales. 
Fuente: Supercifras en Mts3, No. 2, CRA. 

El fracaso en la creacion de la empresas de 

servicios publicos domiciliarios a partir de las 
empresas municipales anteriores a la ley 142 

tiene implicaciones importantes. De una parte, 

se encuentra que la prestacion directa del servicio 

por parte de los municipios puede presentar 

problemas en su ejecu cion, ya que el gobernante 

local debe velar al rnismo tiempo por funciones 

empresariales y sociales que no siempre son 

posibles de coordinar. Segundo, aunque no se 

menciona de manera explfcita, la ley 142 favorece 

la participacion del sector privado en la pres­

tacion del servicio. Con esto se buscaba alejar la 

alta injerencia de la polftica local en el manejo de 

las empresas, sin embargo, al quedar las empre­

sas bajo responsabilidad directa de los alcaldes, 

esta posibilidad se mantenia vigente. Tercero, la 

asignacion de los subsidios cruzados y la con­

secuente definicion de la transformacion de las 

tarifas, se complica debido a que una aplicacion 

permisiva, por decir 10 menos, de las tarifas y los 

subsidios, debilita en ellargo plazo las posibi­

lidades financieras de la presta cion direct a desde 

el municipio de los servicios de agua potable y 

saneamiento basico. 

3. Utilizacion sectorial de la participacion 
municipal en los Ingresos Corrientes 
de la Nacion y otros recursos 

El Cuadra 10 muestra la estructura de finan­

ciamiento del sector de agua potablepor fuentes. 
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Cuadro 10 
COMPOSICION DEL FlNANCIAMIENTO DEL 

SECTOR POR FUENTES 

Fuentes 1994 1995 

Ley 60 / 1993 47,7 45,9 
Cofinanciaci6n 11,8 10,0 
Aportes departamentales 3,7 2,6 
Otras fuen tesa 36,8 41,5 

a incluye recursos propios, credito y regalias. 
Fuente: Vargas (1998), cifras UDT-DNP. 

1996 

38,6 
16,7 
3,7 

41,0 

Vemos como mientras en 19941a transferencia 

municipal era la principal fuente de recursos, ya 

en 1996 los recursos propios, las regalfas y el cre­
dito se convierten en la fuente de financiamiento 

mas importante. En este periodo la cofinancia­

ci6n aumenta su participaci6n como fuente de 

financiamiento, en tanto que los aportes depar­
tamentales la disminuyen. 

Lo anterior nos muestra que, a diferencia de 

otros sectores como salud y educaci6n, las 
transferencias automaticas de la Naci6n no son 

el principal recurso del sector. No hay por 10 

tanto, alta dependencia de los recurs os trans­

feridos . Esta relativa libertad de los municipios 
para financiar sus inversiones a traves de di­

versas fuentes, hace que se disefi.en diversas es­

trategias por parte de los mandatarios locales 

para financiar sus proyectos de inversi6n en 
agua potable y a1cantarillado. 

La conformaci6n de estas estrategias de finan­
ciamiento de los proyectos sectoriales puede ex­
plicar, en parte, el mal comportamiento en el 

uso de la transferencia automatica a los muni­

cipios. De acuerdo con informaci6n del DNP y 

con base en un seguimiento del cumplimiento 

del nivel de inversiones de la transferencia mu­

nicipal al sector de agua potable y saneamiento 

basico, Vargas (1998) encuentra que la mayoria 

de los municipios no cumplen con e120% de in­
versi6n de la transferencia en el sector, aunque 

en los ultimos afi.os el gasto de la transferencia se 

acerca mas a la meta puesta por la ley. A partir 

de una muestra de 694 municipios en 1994 en­

contr610s siguientes resultados. En primer lugar 

e164% de los municipios, 441, no invierte el mi­

nimo del 20% que obliga la ley 60 en agua po­

table y a1cantarillado; de estos municipios, 177 

no 10 hacen porque su cobertura en en este ser­

vicio es mayor del 70%, minimo que establece la 

ley. Encontr6 igualmente que 253 municipios, 

(36% del totai), cumplen con el minimo legal de 

inversiones fijadas por la ley 60, e, inclusive 98 

de ellos 10 hacen a pesar de que su cobertura en 

acueducto y a1cantarillado es superior al 70% 
que establece la leyll. 

EI crecimiento de los recursos del sector hizo 

que se presentara reemplazo entre las diversas 

fuentes de financiamiento. Asi, el aumento de 

los recursos del credito, de las regalfas y de los 

fondos de cofinanciaci6n, llev6 a que se presen­

tara una disminuci6n del gasto con recurs os 

propios tanto en los departamentos como en los 

municipios entre 1987 y 1995. La disminuci6n 
departamental se explica por los cambios deri­
vados de la ley 60 que centran la responsabilidad 

del sector en el municipio. El comportamiento 
de la inversi6n municipal presenta, por su parte, 

II Hay que tener en cuenta que a partir de 1994 se incrementa en forma notable la inversi6n en agua potable y saneamiento 
basico. As!, los 694 municipios invirtieron $127 mil millonesen 1994, $181 mil millonesen 1995 y $327 mil millonesen 1996. 
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Wl incremento importante a partir de 1989 y 

estancamiento y disminuci6n desde 1993. Es ta 

disminuci6n se explica por un reemplazo en las 

fuentes de financiamiento. Actualmente, la prin­

cipal fuente de recursos son los de credito y el 

fondo de cofinanciaci6n FlU. 

Por ultimo, se encuentra que la cofinanciaci6n 

sf apalanca recursos dentro del sector en los mu­

nicipios en donde hay una relativa buena ca­

pacidad fiscal, pero su efecto es nulo en los mu­

nicipios p equefios y con baja capacidad fiscal. 

Por ejemplo, en 1996, los municipios de mas de 

20 mil habitantes y menores de 500 mil, finan­

ciaron con recursos propios aproximadamente 

el 10% del total de las inversiones del sector, 

cifra que representa entre el 40% y 50% de los 

recursos de cofinanciaci6n destinados para estos 

municipios. Por el contrario, los municipios de 

menos de 20 mil habitantes practicamente no 

destinaron recurs os propios para las inversiones 

de acueducto y alcantarillado, y los recursos de 

cofinanciaci6n fueron muy importantes. 

4. Tarifas y sostenibilidad financiera de 
las empresas 

Con base en la leyes 142 de 1994 y 286 de 1995, 

la regulaci6n tarifaria busca, en primer lugar, 
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que las empresas prestadoras del servicio cuan­

tifiquen sus costos para la prestaci6n del servicio 

y, con base en los mismos fijen las tarifas por 

estrato12
. Segundo, las tarifas igualmente deben 

incluir los subsidios 0 sobreprecio de acuerdo con 

la capacidad de pago de los usuarios13. Tercero, 

como en ellargo plazo 10 que se busca es la soste­
nibilidad financiera de las empresas, se hace ne­

cesario Lm ajuste tarifario importante en el sector. 

En el momento, la ley 286 estipula que el ajuste 

gradual se debe terminar en diciembre del 200114
• 

Seglin la CRA, es te sis tema de tarifas fun ciona 

en aproximadamente 200 municipios. Entre estos 

se encuentran todas las ciudades capitales y la 

mayorfa de las ciudades de m as de 100.000 habi­

tantes (46 municipios en total); asf como un buen 

numero de ciudades entre los 50.000 y 100.000 

habitan tes. Esta se completa con algunas empre­

sas pequefias e inclusive organizaciones comu­

nitarias, Juntas de Acci6n Comunal y acueductos 

veredales15
. De acuerdo conla CRA, la aplicaci6n 

del sistema tarifario ha obtenido buenos resul­

tados en los llitimos afios. Se encuentra que las 

tarifas cobradas por las cuatro ciudades mas 

grandes y las cabeceras municipales, reflejan la 

tendencia a que las mismas, se disefien en funci6n 

de los costos de producci6n del servicio, de la 

racionalizaci6n del sistema de subsidios y so-

12 Los criterios del regimen tarifario son eficiencia economica, neutralidad, solidarid ad, redistribuci6n, suficienci a financiera, 
s implicidad y transparencia. 

13 Las tarifas deben incluir los subsidios par a los es tra tos 1, 2 Y en algunos casos el es tra to 3; aSI como las contribuciones 
(sobreprecios) que deben adelantar los estratos 4, 5 Y 6. Las contribuciones no deben ser su periores al 20% del va lo r del 
servicio de los estratos 5,6 Y el comercial e industria l; en tanto que el s llbs idio pllede ser de ill) maximo de l 50% para el 
estrato 1, 40% para el estra to 2 y d el 15% para e13. 

14 Este proceso de ajus te tarifario, conocido como regimen de transicion, se modifica con el nuevo Plan de Desarrollo. Se 
a lltoriza a la CRA para que fije la fecha Ifmite para esta transicion, la cua l no puede Ilegar al finales del ano 2.004. Asf mismo, 
se propone que el desmonte anual de los subsidios no puede ser inferior al 20% del total del d esmonte de subsid ios 
programado (art.76, borrado r aprobado en e l Congreso - ley del Plan de Desarrollo) . 
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breprecios por estrato y, de la necesidad de una 

actualizaci6n de las tarifas16
. 

Estos resultados de la cobertura se deben 

considerar satisfactorios. De acuerdo con los ex­

pert os consultados, la aplicaci6n del sistema de 

tarifas no se puede adelantar en todos los munici­

pios del pais. La experiencia en la aplicaci6n de 

la normatividad del sector llev6 a que la Comi­

si6n de Agua Potable y Saneamiento Basico -

CRA- decidiera que hay dos grupos diferencia­

dos de empresas: las que tienen 8.000 usuarios y 

mas y las que tienen menos de 8.000 usuarios. 

En general, se parte del principio que a partir de 

este numero de usuarios es posible que una em­

presa del sector cumpla con todas las exigencias 

de las leyes 142 y 286 Y las disposiciones de la 

CRA; en especial en 10 relacionado con el vo­

lumen de operaci6n adecuado que garantice la 
viabilidad y sostenibilidad en ellargo plazo de 

las empresas de servicios publicos de agua po­

table y saneamiento basico17
. 

La CRA en forma pragmatica decidi6 que las 

empresas de menos de 8.000 usuarios, aproxima­

damente 40.000 habitantes, no deben cumplir 

con la misma normatividad que las empresas 

de mayor tamai\o; en otras palabras la regulaci6n 

es mas laxa18
. De otra parte, hay otros esfuerzos 

de atenci6n de las empresas de menor tamano, 

estos se concentran en asistencia tecnica a traves 

de diversos programas y entidades. Por ejem­

plo, el programa de Modernizaci6n Empresa­

rial del ministerio de Desarrollo, por medio de 

metodologias muy parecidas al Plan de De­

sarrollolnstitucional-PDI- de anos atras, brinda 

asistencia tecnica y capacitaci6n a los acueductos 

pequenos. 

El esquema de tarifas propuesto, en especial 

los lfmites a los subsidios y contribuciones por 

estratos, pone en cuestionamiento la sostenibi­

lidad financiera de m uchas empresas del sector. 

Esto se explica porque las contribuciones de los 

estratos 4, 5 Y comercial e industrial, no alcanzan 

a financiar, en muchos cas os, el total de los sub­

sidios pagados en los estratos I, 2 Y 3. Este des­

balance, en la mayorfa de los casos es permanente 

y afecta las finanzas de los municipios, ya que 
estos por ley deben asumirlo. En otras palabras, 

en los municipios pobres la composici6n por 

estratos de los usuarios de una empresa de acue­

ducto y alcantarillado, no permite poner en mar­
cha un sistema de subsidios y contribuciones, a 

menos que este sea cofinanciado, 0 mejor, com­

pensado, con recursos municipales. 

Por ultimo, se deben mencionar dos tareas 
definidas por las leyes 60 y 142, que hasta el mo­

mento no se han cumplido y que es muy impro-

15 Estas cifras son estimaciones de funcionarios de la CRA, pues no fue posible conseguir informaci6n confiable y actualizada. 
Las Fuentes existentes se contradicen. 

16 La revista "Supercifras en mts3", de la Superintendencia de Servicios publicos, adelanta un balance detallado de la 
evoluci6n de costos de producci6n, tarifas, subsidios y sobreprecios; as! como de la situaci6n fin anciera de las empresas. 

17 Estas divis iones arbitrarias, si bien son utiles, presentan problemas. En Colombia hay empresas que no cumplen con el 
requisito de los 8,000 usuarios pero, de acuerdo con los criterios empresariales, son muy eficientes. 

18 La resoluci6n 8 / 1995 de la CRA fija los criterios generales para fijar tarifas a tod as las empresas del sector. Posteriormente 
la resoluci6n 15 / 1996 fij a los criterios para las empresas de menDs de 8,000 usuarios. 
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bable que se cumplan en los proximos afios. En 

primer lugar, hasta el presente los fondos de so­

lidaridad y redistribucion de los ingresos muni­

cipales no pasaban de 10 de acuerdo con el DNP. 

Por esto no ha sido posible poner en marcha un 

sistema de subsidios en los municipios finan­

ciados con los recursos de estos fondos. Segundo, 

la modernizacion del sector buscaba aprobar 

planes de gestion y resultados para las empresas 

del sector; sin embargo, la gran mayoria de las 

empresas no presentaron dichos planes y el nu­

mero deplanes presentados y aprobados dismi­

nuyo. En la practica, desde 1998 no se presentan 

ni se aprueban dichos planes. 

IV. Balance de la puesta en march a 
de la politica del sector de agua 
potable y saneamiento basico 

Conelfin determinarcon un monopolionatural 

de caracter local y de promover la modernizacion 

del sector de agua potable y saneamien to basi co, 
se construyo un aparato normativo que !leva a 

la construccion de un modelo de gestion empre­

sarial respa ldado en la regulacion de las em­

presas mas importantes del sector. Este poder 

regulador se con centro en la Comision de la Re­

gulacion de Agua Potable y Saneamiento Basi­

co; entidad que ademas de regular el sector, ha 

impulsado la aplicacion de la normatividad 

existente para la modernizacion de la prestacion 

de estos servicios publicos (acueducto, alcanta­

rillado y aseo). El proceso de modernizacion 

empresarial debe entenderse como una asig­

nacion de funciones desde el nivel central a las 

empresas y autoridades locales y a las empresas 

privadas que quieran participar en la prestacion 
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de los servicios del sector. 

Al tratarse de una asignacion de funciones, 

la nueva normatividad no tiene en cuenta a los 

mandatarios locales, a pesar de encontrarnos en 

un proceso de descentralizacion politico, admi­

nistrativo y economico entre niveles de gobierno. 

Con el fin de prom over la competencia, se pro­

hiben las integraciones verticales y las empresas 

de multiservicios. Cualquier fonna de produc­

cion de servicios publicos que cambie las condi­

ciones de competencia abierta esta por fuera de 

los principios centrales de la ley 142. Esta in­

clusive lleva a que desde la ley se considere que 

todos los sistemas de acueducto y alcantarillado 

del pais son administrados por empresas, cuan­

do la realidad nos dice que en Colombia hay un 

sin numero de estos que son administrados por 

juntas de accion comunal y organizaciones co­
munitarias, entre otros19. 

Dado 10 anterior, no sorprende que la puesta 

en marcha de la modernizacion en el sector en­

cuen tre buenos res ulta dos en ci erto ti po de em pre­

sas, en tan to que hay a incidido en un gran numero 

de municipios. Si bien con las 200 empresas apro­

ximadamente que han puesto en marcha en el 

proceso de modernizacion, se puede afirmar que 

se ha mejorado la coberhtra y cali dad del servicio, 

se han incrementado las inversiones por medio 

de la participacion de los privados, y, se han 10-

grado mejores condiciones de sostenibilidad fi­

nanciera, queda por fuera gran parte del sector. 

Tal y como 10 vimos, hay que tener presente 

que los mayores deficit del sector se encuentran 

en los municipios pequefios, pobres y con alta 

19 De aClIerdo con el SIAS, el consolidado de prestadores del servi cios de acuedllcto, alcanta rill ado y aseo se a proxim a a las 
20.000. 
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ruralidad. La atencion a estos municipios es 

pequefia e incipiente y no es prioridad de la po­

lftica del sector. Por ejemplo, el nuevo Plan de 

Desarrollo incluyo en sus primeras versiones a 

los acueductos rurales y decide que esta polftica 

se adelantani en forma coordinada entre las 

autoridades del sector y el Ministerio de agricul­

tura; sin embargo, en la version definitiva apro­

bada por el Congreso, los acueductos rurales no 

aparecen. 

De otra parte, se encuentra que la moderni­

zacion impulsada por la ley 142 es mas impor­

tante para los municipios grandes. Esto hace 

que buena parte de los obje tivos y funciones de 

la ley 60 no se cumplan, y las funciones delega­

das a los municipios no se desarrollen. Por ejem­

plo, de los recursos de la participacion municipal, 

muy pocos se des tinan al pago de subsidios 0 a 
la construccion y mantenimiento de las redes de 

acueducto y sus plantas. Igualmente se encontro 
que la ley 142, en el nivel municipal, fomenta 

muy poco la participacion de los privados, la 
gran transformacion se da en las empresas an­

teriores que se convierten en empresas de ser­

vicios publicos. 

Al ser una asignacion de funciones que busca 

la viabilidad de las empresas, no se permite una 

vision regional del problema del agua potable y 

saneamiento basico, y su vinculacion con otras 

instancias y problemas locales y regionales. Por 

ejemplo, la posibilidad del manejo de una cuenca 

entre varios municipios, 0 el fomento de asocia­

ciones de municipios para la presta cion del ser­
vicio. Asi mismo, la ley 142 no tiene en cuenta las 

relaciones de las empresas con el desarrollo de 

la ciudad y las estrategias de planeacion urbana 

en ellargo plazo. Por ejemplo,la formulacion de 

planes de ordenamiento territorial de los muni-
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cipios con base en la ley 388, encuentra una 

limitacion en sudesarrollo, pues las prioridades 

de las empresas de agua potable y saneamiento 
basico no siempre son coincidentes con las ne­

cesidades de desarrollo de coberturas de los 

municipios. 

La gran limitacion de la ley 142 se reconoce 

cuando en la practica la CRA limita el alcance d e 

su regula cion entre las empresas de mas 0 menos 

de 8.000 usuarios. Esto significa que, si bien la 

regulacion ha tenido buenos resultados para las 

empresas gran des en terminos d e cobertura, 

calidad del servicio y puesta en marcha del nue­

vo sistema de tarifario, no ha sido posible gene­

ralizar estos beneficios a empresas que atienden 

menos de 8.000 usuarios. El problema se com­

plica aun mas cuando estas em pres as atienden 

mun.icipios con altos niveles d e pobreza y ru­
ralidad, pues sus posibilidades de sostenibili­

dad financiera son muy p ocas. 

Dos recomendaciones se desprenden de este 

trabajo; las dos buscan incrementar la atencion 

en donde se identificaron los mayores problemas 

del sector. Primero, en el marco de las even tuales 

reform as a la ley 60 de 1993, se sugiere que los re­

cursos de la participacion municipal asignados 

al sector concentren mas sus inversiones en las 

areas rurales. En este sentido se prop one que los 

municipios no solo aumenten la cobertura total 

del servicio de acueducto y alcan tarillado, como 

se dice en el plan de desarrollo, sino que se au­

men ten especfficamente en la zona rural. Como 

vim os, las diferencias de coberturas son muy 
grandes entre los centros urbanos y el campo, 

por esto es necesario focalizar mejor los recursos 

para disminuir esta gran diferencia. Igualmente 

se sugiere disefiar un mecanismo de compen­

sacion intennunicipal que transfiera p arte de 



los recursos del total de participacion municipal 
asignada a acueducto y alcantarillado (ley 60), 

en favor de los municipios con alta ruralidad y 

muy bajas coberturas. 

Segundo, los esfuerzos del nivel nacional de­

ben concentrarse en atender a las empresas de 

acueducto y alcantarillado medianas y pequefias, 

es decir aquellas en donde la regulacion vigente 

noescapazdeimpulsar la mejoraen la prestacion 

de los servicios. Esto es importante porque estas 

empresas continuaran atendiendo la demanda 

de agua de su zona y posiblemente es ten gene­
rando efectos negativos como problemas en sa­

lubridad por mala cali dad del agua y medio am­

bientales por mal tratamiento de aguas servidas. 

La asistencia tecnica y pequefias inversiones pue­

den generar efectos muy positiv~s como mejor 

calidad del agua, mayor cobertura y menor im-
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pacto ambiental de las empresas de acueducto y 
alcantarillado de poblaciones rurales pequefias y 

dispersas. La responsabilidad en la atencion de 

estas empresas pequefias y de sus usuarios es 

nacional en cuanto al recurso municipal en su 

ejecucion. 

Esto ultimo puede evitar un imitil debate en­

tre las funciones delnivel central y los territorios 

y, el tipo de servicios que deben prestar. En este 

caso vemos que es preferible impulsar el merca­

do para la prestacion del servicio publico, pues 

es to genero efectos posi ti vos. Pero cuando la so­
lucion de mercado no esta en capacidad de aten­

der a los retos sectoriales, el Estado debe inter­

venir. En este caso a traves de programas nacio­

nales, por ejemplo financiacion de proyectos 

presentados por el municipio y ejecutado por 

las mismas empresas de agua potable. 
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Anexo 1 
FUNCIONES BAsICAS MUNICIPALES EN AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO 

Ley 

Ley 142 de 1994 

Ley 60 de 1993 

Funciones 

Modificar el subsidio directo por el cruzado. 
Otorgar subsidios a usuarios de menores ingresos. 
Apoyar a las empresas de servicios publicos promovidas por la ley. 
Prestar directamente el servicio s610 cuando sea estrictamente necesario. 
Financiaci6n de inversiones en el sector mediante valorizaci6n de predios. 
Contrataci6n del servicio con entidades publicas, privadas 0 comunitarias 

Ofrecer los servicios de agua potable y saneamiento basico y aseo, a traves de diversas modalidades. 
Construcci6n, mantenimiento y operaci6n de los sistemas de acueducto y alcantarillado. 
Dar subsidios a la poblaci6n pobre, para garantizar el acceso al servicio. 
Pago del servicio de la deuda contratada para la inversi6n en obras del sector. 
Creaci6n de un fondo sectorial de solidaridad y redistribuci6n del ingreso. 

Fuente: Leyes 60 y 142. 
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Crisis fiscal departamental: 
• razones y proporclones1 

I. Tendencias del to do (y algo de las 
partes) 

Tal vez no desdibuje la realidad si digo que a la 
intuicion con que a menudo abordamos la situa­

cion fiscal de los gobiemos territoriales por 10 
general Ie falta una dosis de estadistica, especial­
mente cuando se trata de la coyuntura. En buena 
parte ella obedece a que la produccion de esta­
disticas sobre el particular deja todavia mucho 
que desear (una observacion que Wiesner y otros 
analistas de seguro no desmentinin). Pero, entre 
otras posibilidades, podria ser tambien que la 
confusion despues de todo rinde algunos divi­
dendos. Desde luego que 10 intuitivo esta llama­
do a jugar su papel aqui, aunque sihemos de ha­
blar de crisis, y de otras palabras mayores, vale 
la pena explorar algunas cifras disponibles. La 
idea no es tanto probar algo como bus car un 
marco de referencia comtin para la comuni­
cacion. 

Jorge Armando Rodriguez A.2 

El Grafico 1 muestra la evolucion del deficit 

fiscal (el exceso anual de gastos sobre ingresos, 
excluido el credito neto) del conjunto de los go­

biernos centrales departamentales en el periodo 
1990-97, estimado a partir de informacion de la 

Contraloria General de la Republica y expresado 
como porcentaje del PIB. Tres caracteristicas 
pueden destacarse. Primero, la magnitud de los 
desequilibrios ha sido, en promedio, relativa­
mente reducida (0,3% del PIB). Segundo, en 
todos y cada uno de los aiios de 10 que va corrido 
de la decada de los noventa se han generado 
deficit fiscales. Y, tercero, tales deficit han regis­
trado una tendencia creciente durante el pe­
rio do, pasando del 0,1 % del PIB en 1990 a 0,5% 
del PIB en 1997. Estos rasgos sugieren una hi­
potesis: Desde una perspectiva agregada, los 
problemas potenciales y reales de los gobiemos 
departamentales tendrian menos que ver con el 
tamaiio de los deficit fiscales que con su persis­

tencia y dimimica ascendente. 

Ponencia originalmente presentada en el IV Encuentro de Profesores de Derecho Tributario y Hacienda Publica, 
Universidad de los Andes, noviembre de 1998. 

Director Maestria en Ciencias Economicas, Universidad Nacional. Agradezco la colaboracion de Nestor Urrea y Ramon 
Patarroyo. 
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Grafico 1 
DEFICIT FISCAL (+) DEPARTAMENTAL 

Gobiemos centrales 
0,6.------------------, 

0,5 

0,4 

0,3 

0,2 

0,1 

0,0 l---_-__ -~-~-_-~--1 
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 

Fuente: Contralorfa General de la Republica yautor. 

Paralelamente, la deuda publica departa­

mental (gobiemos centrales), pro due to de la 
acumulacion a traves del tiempo de deficit fis­

cales, ha ido expandiendose de manera mas 0 

menos sostenida a 10 largo de la decada. Como 
se observa en el Grafico 2, el saldo de la deuda se 
situo en 1,4% del PIB en 1997, frente al 0,4% 
observado en 1990. Llama la atencion el hecho 

de que la fase expansiva del endeudamiento, 
iniciada en realidad en 1993, ha coincidido con 

periodos de gobiemos departamentales elegidos 
por voto popular. Dado el relativamente redu-

Grafico 2 
DEUDA PUBLICA DEPARTAMENTAL 

Gobiemos centrales 

1,6.------------------, 

1,4 

1,2 

1,0 

0,8 

0,6 

0,4 

0,2 

0,01---_-~-~_-~-~-__ -__1 
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 

Fuente: Contralorfa General de la Republica . 

cido tamano de la deuda en los primeros anos 
noventa, su crecimiento ulterior puede verse co­
mo el praceso de conversion de los departamen­

tos en nuevos sujetos de credito. 

Aunque el tamano de la deuda departamental 
ya no es en modo alguno insignificante, de 
nuevo 10 mas sobresaliente es la rapidez con la 

que se ha acrecentado. El Cuadra 1 presenta 
informacion sobre la deuda intema del sector 
publico colombiano, en sus tres niveles de gobier­
no (gobiemos centrales nacional, departamen-

Cuadro 1 

Nivel de gobierno 

Gobierno Nacional 
Gobiernos Departamentales 
Gobiernos MunicipaJes 

Total 

Fuente: CGR y FMI. 
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DEUDA INTERNA DEL SECTOR PUBLICO 

Gobiemos centrales (% del PIB) 

1.993 1.994 1.995 

6,4 5,9 7,3 
0,7 0,9 0,9 
1,9 1,7 1,5 

9,0 8,5 9,7 

1.996 1.997 

8,1 10,3 
1,2 1,4 
1,7 1,8 

11,0 13,6 



CRISIS FISCAL DEPARTAMENTAL: RAZONES Y PROPORCIONES 

tales y municipales). EI conjunto del sector pu­

blico, asi definido, aumento de manera consi­
derable el uso del credito domestico como fuen­
te de financiamiento del gasto: EI saldo de la 

deuda interna ascendio a 13,6% del PIB en 1997, 

4,6 puntos del PIB mas que en 1993. En adicion 
a la politica monetaria restrictiva del banco 

central, ese fenomeno puede contribuir a explicar 
la evolucion de la tasa de interes en los ultimos 
anos. Es claro que el gobierno nacional central es 

de lejos el mayor demand ante de credito interno. 
Notese, sin embargo, que entre 1993 y 1997 la 

deuda de los gobiernos departamentales se du­
plico (aumento del 100%, en terminos del pro­
ducto nacional), superando a los otros dos nive­

les de gobierno. Estas tendencias encierran, no 
obstante, capacidades de pago efectivas y po­

tenciales distintas. 

EI endeudamiento publico territorial cons­

tituye una herramienta util para llevar a cabo 
proyectos que benefician a una determinada 
jurisdiccion, especialmente cuando los beneficios 
cobijan a varias generaciones. Pero, a semejanza 
de la deuda del gobierno nacional, puede 
convertirse en una especie de maldicion. Y eso 
sucede no solo cuando los recursos se despil­
farran sino tambien cuando su dinamica se torna 
insostenible (la ocurrencia simultanea de los 
dos fenomenos seria el peor de los mundos). A 
menudo la insostenibilidad se anuncia en forma 
de contratacion de nuevos creditos para pagar 
creditos viejos, y en ellargo plazo se manifiesta 
en un crecimiento de la deuda mayor que el cre­
cimiento de la economia. Sin pasar por el cedazo 
de pruebas estadisticas rigurosas, la evidencia 
indica que esto ultimo ha venido ocurriendo en 
el agregado departamental. La literatura eco­
nomica ha puesto de presente el desaffo implicito 
en estas circunstancias: Si se quieren mantener 

deficit fiscales mas 0 menos sistematicos no 

queda otro remedio que crecer rapido (al fin y al 
cabo el crecimiento economico es un determi­

nante basico de los recaudos impositivos y por 
tanto de la capacidad de pago de los gobiernos), 

en rigor por encima de la tasa de interes real. 
Esta condicion no solo ha estado ausente sino 

que al parecer continuara asi por un buen rato. 
De hecho, en 1998 el flujo de credito hacia el ni­

vel intermedio de gobierno se freno en forma 
brusca, situandose ligeramente por debajo de 
1,4% del PIB, una reaccion tardia del mercado 

financiero ante los problemas de solvencia que 
empezo a registrar un numero creciente de de­
partamentos, como consecuencia del abuso del 

endeudamiento en el pasado. 

Uno siempre reconoce un deficit cuando 10 
ve, aun cuando puede resultar diffcil definirlo 0 

medirlo de un modo satisfactorio para todo el 

mundo y para todos los propositos, seglin ase­
vera Tanzi. El deficit fiscal al que nos hemos 
referido hasta ahora mide el uso neto anual de 
recursos financieros por parte del conjunto de 
los gobiernos departamentales. El Cuadro 2 pre­
senta, junto al indicador anterior, otras medidas 
de la situacion fiscal de tal nivel de gobierno. El 
deficit primario refleja mejor los resultados fis­
cales propiamente atribuibles a un ano deter­
minado, en la medida en que excluye los pagos 
de intereses, que en buena parte correspond en 
al endeudamiento de anos anteriores. Como se 
puede apreciar, los deficit "nuevos" cobran al­
guna importancia a partir de 1993, con excepcion 
de 1995, un ano de virtual equilibrio primario. 
Su evolucion parece apuntalar la observacion 
efectuada por la Contraloria General de la Re­
publica y por otros analistas en el sentido de que 
los mandatarios territoriales han tendido a 
endeudarse menos a comienzos y mas hacia el 
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final de los periodos de gobierno. Eillamado ba­

lance primario estructural refleja el efecto sobre 
la demanda agregada de la combinacion de ac­
ciones fisc ales de los gobiernos departamentales, 

despues de descontar el pago de intereses y los 
efectos del ciclo economico sobre las finanzas 

publicas seccionales (probablemente mas mar­
cados sobre ellado de los ingresos que sobre el 

lado del gasto). La sabid uria convencional sobre 
el tema sostiene que el uso de la politic a fiscal 
con fines de estabilizacion economica (e.g.,ob­
jetivo nivel de empleo) tiene mas probabilidades 
de exito si se lleva a cabo por el gobierno nacional, 

y ella requeriria que el conjunto de gobiernos 
territoriales tuviera una posicion fiscal mas 0 

menos neutral frente al ciclo economico. En ter­

minos generales, este requisito parece cumplirse 
en el caso departamental. 

Hasta aqui se ha hecho alusion al balance 
fiscal en terminos de operaciones efectivas, mas 
precisamente en terminos de movimientos mo­
netarios asociados al endeudamiento conven­
cional con el sistema financiero. Por definicion, 

este concepto no incorpora otras cargas que po-

drian recaer sobre los contribuyentes futuros, 
entre las cuales sobresalen las obligaciones con 
los jubilados de la administracion publica de­
partamental. SegUn una encuesta del Ministerio 

de Hacienda, a inicios de 1999 quince gobiernos 

departamentales, casi la mitad de los existentes 
en el pais, registranincumplimiento en sus com­
promisos pensionales. En promedio, el atraso 
en el pago de mesadas a los actuales jubilados es 
de tres meses, mientras que en la realizacion de 

aportes patronales para el pago futuro de pen­
siones es de cuatro meses3

• Asimismo, es sabido 
que en algunos departamentos se han presentado 
atrasos en el pago de salarios e incumplimiento 
de contratos con proveedores. Pese a que se des­

conoce su magnitud global, estos incumplimien­
tos constituyen una especie de creditos forzosos 
en contra de los afectados, y su presencia lleva a 
una subvaluacion del tamafio del deficit 0 de la 

deuda, seglin el caso. Hay, por supuesto, que 
tener eso en mente. 

El analisis del agregado 0 conjunto de gobier­

nos departamentales arroja luces sobre 10 que 
esta sucediendo, pero menos de 10 que podria 

Cuadro 2 

Concepto / arios 

Uso neto de recurs os financieros 
Deficit primario 
Balance primario estructural 

DIFERENTES CONCEPTOS DE DEFICIT (+) 

Gobiernos centrales (% del PIB) 

1990 1991 1992 1993 1994 

0,1 0,2 0,1 0,4 0,3 
-0,1 0,1 0,0 0,3 0,1 
-0,1 -0,1 -0,1 0,3 0,2 

Fuente: Estimaciones del autor con base en CRG y Sanchez, F. 

1995 1996 1997 

0,2 0,4 0,5 
0,0 0,2 0,2 
0,0 0,1 0,2 

En virtud de la Ley 100 de 1993 los gobiemos seccionales y locales, en su condicion de patronos, deberian ir ahorrando de 
manera anticipada para pagar las pensiones en el futuro, en lugar de esperar y ver de que manera se soluciona el asunto 
cuando se produzca la jubilacion, como acontecia en el regimen previo. 
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pensarse. Hay que considerar, por ejemplo, que 

en el agregado los deficit de unos pueden ser 
compensados en todo 0 en parte por los superavit 
de otros. El analisis individual es por 10 menos 

igualmente importante, ya que no hay movili­
zacion directa de recursos al interior de este ni­

vel de gobierno y las politicas adoptadas por ca­

da gobierno seccional son en 10 fundamental in­
dependientes de las adoptadas por otros. Por 
supuesto que hay factores comunes que inciden 

sobre su comportamiento (v. g., el regimen tri­
butario). Mas alla del trasfondo comtin, deberia 

reconocerse, sin embargo, que una cosa son las 
decisiones del gobernador y asamblea de N arifio 

y otra cos a las de sus pares en Antioquia 0 Boli­
var. Por 10 demas, su grado de desarrollo eco­
nomico difiere y ese elemento puede ejercer una 
influencia significativa. 

El Cuadro 3 deja entrever algunas particu­
laridades enrelacion conla importancia absoluta 

y relativa de la deuda, asi como consu dinamica. 
A fines de 1997, un solo gobierno departamental, 
el del Valle del Cauca, concentraba casi la cuarta 
parte de toda la deuda publica del nivel inter­
medio de gobierno. No es de extrafiar, entonces, 
la atencion nacional suscitada por las dificul­
tades del gobierno valluno para servir sus obli­
gaciones financieras. Los cinco mayores deu­
dores, esto es, menos de la quinta parte del total 
de gobiernos departamentales, absorbian e162% 
de la deuda global (Valle, e123,3%; Antioquia, el 
19,7%; Santander, el 6,9%; Cundinamarca, el 
5,8%; Casanare, e15,8%). 

Tomada en forma aislada, esta estadistica 
. puede conducir a equivocos, pues la capacidad 

de los departamentos para soportar una deter­
minada carga no es homogenea. Por cada habi­
tante, los mayores deudores son, en su orden y 

de lejos, Casanare, San Andres y Arauca (Habria 

que ver si el petroleo ha sido una bendicion 0 

una maldicion para los productores). En 

terminos per capita el Valle del Cauca ocupa el 
cuarto lugar. Todavia mas diciente es el tamafio 

de la deuda con respecto al tamafio de la eco­
nomia de cada jurisdiccion (en la medida en que 

esta ultima esta ligada a la capacidad para ge­
nerar ingresos fiscales). Infortunadamente, no 

hay informacion reciente sobre el PIB de los lla­
mados nuevos departamentos (ni para San An­
dres), considerados en forma individual, aunque 

si la hay para el agregado de los mismos. Con 
base en este criterio, quizas mas relevante, y 

efectuando las agregaciones pertinentes, los mas 
endeudados son, en su orden, los gobiernos de 
los nuevos departamentos considerados en 
conjunto (4.3% de su PIB, sobre todo a raiz de 
Casanare y Arauca), Choco (2.9%), Valle del 
Cauca (2.4 %) Y la Guajira (2.4 %). Deberia notarse 
que atin deudas poco abultadas pueden con­
vertirse en un problema, no tanto para el conjunto 
de la economia como para un departamento en 
particular (piensese en el caso del Choco). 

Cuando se trato el tema desde una perspec­
tiva conjunta se observo que habia indicios de 
que se ha venido consolidando una dinamica 
insostenible de la deuda. Ello parece atin mas 
evidente a nivel individual. En el periodo 1990-
97, la tasa de crecimiento real de la deuda se 
ubico, en promedio anual, en 82% en el caso de 
Caqueta, en 72% en el de Tolima, 38% en el de 
N arifio, y 36% en el de Cesar. Si se consider a que 

la economia colombiana ha crecido historica­
mente a un promedio cercano al 4,5%, y que no 
cabe esperar que el crecimiento economico en 
cad a una de esas jurisdicciones (y por tanto el 
crecimiento de sus respectivos ingresos tribu­
tarios) haya alcanzado 0 vaya a alcanzar la di-
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Cuadro 3 
DEUDA PUBLICA DEPARTAMENTAL 

Gobiem,os centrales 

Departamento Saldo total Saldo total 
milIones de $ estructura 

Amazonas 2.172 0,1 
Antioquia 309.05S 19,7 
Arauca 35.312 2,3 
Atlantico 74.1S3 4,7 
Bolivar 43.119 2,S 
Boyaca 23.260 1,5 
Caldas 22.167 1,4 
Caqueta 6.662 0,4 
Casanare 91.637 5,S 
Cauca 22.S15 1,5 
Cesar 22.240 1,4 
Choco 10.542 0,7 
Cordoba 22.79S 1,5 
Cundinamarca 93.10S 5,9 
Guainia 300 0,0 
Guaviare 295 0,0 
Huila 39.S66 2,5 
La Guajira 30.902 2,0 
Magdalena 22.607 1,4 
Meta 35.442 2,3 
Narifto 27.544 I,S 
Norte de Santander 32.079 2,0 
Putumayo 11.5S3 0,7 
Quindio 5.S09 0,4 
Risaralda 41.964 2,7 
San Andres y Providencia 14.475 0,9 
Santander lOS.632 6,9 
Sucre 5.727 0,4 
Tolima 45.922 2,9 
Valle del Cauca 365.520 23,3 
Vaupes 20 0,0 
Vichada ° 0,0 
Total 1.567.760 100,0 

Estimado. 
nd: No disponible. 
na: No aplica. 
Fuente: CGR, Dane. 

namica exhibida por la deuda, no es dificil con­
cluir que tales ritrnos de expansion del endeu­
damiento no podian (0 no pueden) continuar 
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1997 

Saldo per capita Deuda/PIB * Crecimiento real 
miles de $ promedio 90-97 

36,0 nd n.a 
5S,9 2,0 15,9 

171,3 nd n.a 
37,4 1,9 25,1 
23,4 1,3 27,5 
17,2 O,S 15,9 
20,4 O,S 14,3 
16,S 1,7 S2,4 

403,9 nd n .a 
19,0 1,3 9,0 
25,5 I ,S 35,9 
25,7 2,9 17,S 
16,S 1,4 n.a 
47,1 1,4 24,7 
9,6 nd n.a 
2,7 nd -11,4 

44,6 1,9 9,S 
67,3 2,4 20,0 
IS,S 1,3 n.a 
53,7 1,6 19,9 
17,7 1,7 37,9 
25,6 I ,S 25,3 
42,3 nd n.a 
1O,S 0,3 3,1 
46,3 I ,S 15,3 

220,3 nd n.a 
56,S 2,3 27,1 

7,6 O,S 5,0 
35,0 1,4 71,7 
92,1 2,4 23,2 
0,7 nd n.a 
0,0 nd n.a 

45,S 1,4 23,0 

por mucho tiempo, so pena de incurrir en mo­
ratoria 0 en ajustes fiscales de alguna severidad 

(via impuestos y /0 gastos). 
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II. EI semblante de las crisis 

Puede que toda crisis fiscal envuelva escasez de 
recursos pero no toda escasez de recursos pu­
blicos implica crisis fiscal (los recursos son siem­
pre limitados, lno?). Dado que cabe esperar que 
las crisis difieran en cuanto a sus manifestaciones 
e intensidad, resulta util tener varios criterios 
paraidentificarlas y establecer sus caracteristicas. 
El Cuadro 4 es un ejercicio en proceso en esta di­
recci6n, para el periodo 1996-97. El primer cri­
terio es la existencia 0 no de ahorro corriente ne­
gativo durante los dos anos. La presencia de 
ahorro corriente negativo no significa per se cri­
sis pero puede ser un mal sintoma, ya que su 
persistencia llevada a financiar gasto corriente 
con credito. Los dos siguientes criterios se refie­
ren al grado de endeudamiento, y estan cons­
truidos en forma similar (no igual) a los indica-

dores previstos en la Ley 358 de 1997 para efec­
tos de determinar cuando se requiere autoriza­
ci6n de otro nivel de gobiemo para contratar 
nuevos creditos (semMoros rojo y amarillo). El 
cuarto criterio tiene que ver con la generaci6n de 
ingresos tributarios con respecto al promedio 
nacional, en terminos del pm respectivo. La 
idea es reflejar la capacidad relativa de tributar 
y el uso de esa capacidad. Es de suponer que los 
departamentos con menor tributaci6n relativa, 
que de ordinario (no siempre) son los mas rezaga­
dos econ6micamente, estan mas expuestos 0 

son mas propensos a las situaciones de crisis. El 
incumplimiento de obligaciones financier as 
(mora en el servicio de la deuda) 0 de obligacio­
nes laborales son, en principio, indicadores de 
crisis de segundo orden, en el senti do de que 
pueden ser consecuencia de otros problemas 
subyacentes, como los captados en los indica-

Cuadro 4 
CRITERIOS DE IDENTIFICACION DE CRISIS FISCALES 

Gobiemos centrales departamentales, 1996-1997 

Ahorro Relacion deuda/ Relacion intereses/ Ingresos tributarios 
De partamento/cri teria corriente 

negativo 
(1) 

Antioquia N 
Boyaca 5 
Caldas N 
Cauca 5 
Cesar 5 
Cordoba N 
Guainfa N 
Guaviare N 
Huila 5 
Magd alena 5 
Nariiio 5 
Putumayo 5 
Q uindio N 
Santander N 
Tolima 5 
Valle de l Cau ca N 

5: Si se observa el sintoma de cris is. 
N: No se ohserva el sintoma de crisis. 
(1): Aho rro co rrien te negativo en 1996 y 1997. 
(2): Relaci6n igual 0 mayor a 80%. 
(3): Relaci6n igua l 0 mayor a 40%. 

ingresos corrientes ahorro corriente 
excesiva excesiva 

(2) (3) 

N 5 
N 5 
N N 
N 5 
N 5 
N 5 
N N 
N N 
N 5 
N 5 
5 5 
5 5 
N N 
5 5 
N 5 
5 5 

(4): Relacion ingresos tributarios / pm departamenta l igual 0 inferior a1 80% del promedio nacional. 
Fuente: Elaboracion del autor con base operadones efectivas depar tamentaies y Dane. 

rela tivos 
reducidos 

(4) 

N 
N 
N 

5 
5 
N 
N 
N 
5 
N 
N 
N 
N 

Mora 
servicio 
d euda 

(5) 

N 

5 
5 
5 
N 
N 
5 
N 
N 
N 
5 
5 
5 

[ncumplimiento 

obligaciones 
laboral es 

(6) 

N 
5 

5 
5 
5 
5 
5 
5 
5 
5 
5 
N 
5 
5 
N 
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dores previos, 0 incluso de la simple decision 

deliberada de no pagar en forma oportuna. 

Excluyendo los dos indicadores de incum­

plimiento de obligaciones financieras y laborales, 
en la muestra de 16 departamentos se observa 
que solo un gobiemo departamental (Putumayo) 
presenta los cuatro indicadores de presencia de 
crisis fiscal, segUn las definiciones adoptadas 

aqui. Mi percepcion es que el Putumayo y el 
Choco (no incluido en la muestra) son en verdad 
dos de los casos mas complejos, en la medida en 

que combinan problemas que podrfan carac­
terizarse como "estructurales" con otros mas 

prosaicos. El gobiemo de Narrno presenta tres 
signos de crisis (todos menos el indicador de 
tributacion relativa). Dos signos los gobiemos 
de Boyaca, Cauca, Cesar, Huila, Magdalena, 

Santander, Tolima y Valle del Cauca. Es inte­
resante anotar que en los casos de Santander y 
Valle del Cauca los sintomas de dificultades fis­
cales tienen todo que ver con el grado de endeu­

damiento. Esto sugiere que sus problemas son 
menos estructurales que los de Putumayo, por 
ejemplo, y que el ingrediente de gestion puede 
ser importante. Observese, por ultimo, que los 

departamentos de Guania y Guavia,re, no obs­

tante que son los mas debiles de la muestra des­
de el punto de vista tributario (en gran medida 
a raiz de su menor desarrollo economico), no re­

gistran los otros sintomas de crisis fiscal. Ello no 
significa que no tengan problemas fiscales (de 
hecho podrian tener otras manifestaciones). Lo 

que si quiere decir es que los problemas experi­

mentados por los departamentos no obedecen 
solamente a la limitacion de recursos. 

El Cuadro 5 registra las operaciones efectivas 
agregadas de los mismos 16 departamentos con­

templados en la muestra en cuestion, para los 
afios 1994-97, seglin informacion preliminar del 
Ministerio de Hacienda. Como se puede apreciar, 
los ingresos tributarios han crecido en terminos 
reales en el periodo, a un ritmo lento (2% en pro­
medio anual), caracterfstica que ha sido mas 
bien una constante de largo plaza. El crecimiento 

real de los pagos corrientes, que incluyen tanto 
el funcionamiento como los intereses, fue sin 

embargo en extremo alto (31 % en promedio). En 
estas condiciones, es probable que el credito, 

una fuente esporadica de financiamiento, haya 
terminado sufragando en alguna medida gastos 

Cuadro 5 
OPERACIONES EFECTIV AS DEPARTAMENTALES 

Muestra 16 departamentos (Miles de millones de pesos de 1990) 

Ingresos tributarios' 
Pagos corrientes 
Deficit (-) 0 superavit corriente 
Inversion 
Deficit (-) 0 superavit total 

Incluye participacion licores. 
n.a.: no aplica. 

1994 

205,6 
219,4 
35,3 
79,8 

-46,6 

1995 

209,5 
235,5 

43,1 
128,0 
-38,7 

Fuente: Banco de la Republica (1994) y Ministerio de Hacienda (1995-97). 
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1996 1997 

218,0 219,0 
339,9 479,5 
39,3 -11,5 

176,5 177,8 
-60,1 -66,9 

Crecimiento 
real promedio 

2,1 
30,9 
n .a. 
33,0 
n.a. 
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de funcionarniento, un rubro muy inercial en el 
corto plaz04

• Al margen de la existencia 0 no de 
restricciones legales a este proceder, por 10 ge­
neral se trata de una politica inadecuada, pues 

pone a las finanzas a depender de los vaivenes 
del mercado financiero. Hay que agregar a 10 
anterior la marcada expansion de la inversion. 

III. Lo que no tiene causa no es pro­
blema 

Asi sea a grandes rasgos, toquemos ahora 10 
relativo a las causas proximas de los problemas 

encarados por las finanzas publicas departa­
mentales. Tales causas pueden clasificarse en 
dos grandes grupos: a) las atribuibles a factores 
fuera del control directo de los gobiernos sec­
cionales (no necesariamente ajenos 0 inmodifi­
cables), y b) las asociadas a las politicas y la ges­
tion de las autoridades de cada entidad terri­
torial. Las dosis precisas en que estos elementos 
se mezclan en cada departamento, 0 incluso en 
el conjunto de los mismos, es un tema que des­
borda los propositos de estas notas. 

A. Fuerzas extern as, no tan externas 

Aunque no suele hacerse explicito, la descen­
tralizacion supone cierta capacidad fiscal e ins­
titucional minima de los gobiernos territoriales 
para proyectarse hacia ·sus comunidades. Las 
posibilidades de desplegar esa capacidad mini­
ma dependen en parte de la base econornica y 
demognifica de las jurisdicciones. Estos factores 
juegan un papel importante en nuestro pais, con 

enfasis en los llamados nuevos departamentos 
yen el Choco. Si bien no es un dato nuevo el he­
cho de que Colombia no es precisamente un pais 
rico, y que en su interior hay unas jurisdicciones 

menos desarrolladas que otras, no deberia 
perderse de vista que estas circunstancias con­
vierten en mas vulnerables a algunos gobiernos 
frente a factores desencadenantes de crisis. Con 
todo, de aqui no se desprende que la solucion 
para esta clase de problemas sea necesariamente 
la elirninacion de los gobiernos intermedios, co­

mo ha sido propuesto. En este ambito deberian 
primar los criterios politicos (Lque es mejor para 
la estabilidad y gobernabilidad del pais?), asu­
rniendo las consecuencias fiscales, siempre y 
cuando sean llevaderas para los contribuyentes, 
como la financiacion de aparatos adrninistrati­
vos pequefios. 

El marco legal del orden nacional dentro del 
cual se desenvuelven las finanzas interguberna­
mentales puede contribuir a forjar situaciones 
de crisis fiscal, (con todo, no hay que descartar 
la posibilidad de chi vos expiatorios ). El problema 
puede originarse en aspectos localizados de la 
legislacion, mal disefiados, 0 en una articulacion 
inadecuada de diferentes componentes de la 
rnisma (impuestos, transferencias, credito, etc). 
Veamos unos pocos ejemplos. 

La legislacion nacionalle exige a los nuevos 
departamentos, por 10 general mas debiles en su 
base tributaria propia, la misma organizacion 
administrativa que a los demas. No obstante, no 
es claro que cada uno necesite, por ejemplo, una 

Cierta similitud hay aqui con el aumento del gasto corriente financiado con aumentos ciclicos del situado fiscal, la 
transferencia del gobierno nacional a los gobiernos departamentales. Cuando el situado fiscal disminuye a raiz de una 
recesion economica, por ejemplo, se produce un desfase debido a la dificultad para reducir el gasto corriente en el corto 
plazo. 
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Contra10ria y menos claro que cada uno pueda 
financiarla, sin afectar seriamente sus posibili­

dades de gasto en otras areas mas esencia1es. En 
estos cas os, el control fiscal podda, por ejemplo, 
hacerse en forma asociada para varios depar­
tamentos. 

Las reglas de acceso a1 credito por parte de 
los gobiemos territoriales no resu1taban ade­
cuadas para frenar dinamicas de endeudamiento 
insostenibles (Recuerdese que la Ley 357 de 
1997 apenas esta en periodo de prueba, e incluso 
todavia hay aspectos en transicion), a 10 cua1 
habria que sumar cierta inexperiencia y la laxitud 
de los banqueros con este tipo de clientes. Siem­
pre que el servicio de la deuda no sobrepasara el 
30% de los ingresos ordinarios, sin importar 
que esos ingresos ya estu vieran comprometidos 
en gas to, habia via libre para obtener mas credito. 

El problema es que sin una regulacion apropiada 
(sin llegar al extremo de la prohibicion), los 
gobiernos tienden a endeudarse en exceso, por 
encima de sus posibilidades financieras. Oespues 
de todo, los periodos de gobiemo son breves y 
hasta cierto punto el servicio de la deuda puede 
programarse para que recaiga sobre la siguiente 
administracion. Ademas, los contribuyentes del 
futuro, que van a soportar con sus impuestos la 
carga de la deuda, por 10 general no tienen voz 
y voto al momenta de contratar el credito. Por 
ultimo, tanto banqueros como gobemantes pue­
den tener expeetativas de que en ultimas el go­
biemo nacional (es decir,los contribuyentes de 
todo el pais) asumira las deudas. 

El regimen tributario historicamente les ha 
dado a los gobiemos departamenta1es poco mar­
gen de maniobra (destinaciones espedficas, ta­
rifas fijas en casi 1a totalidad de los impuestos, 
etc.), aparte de que las fuentes impositivas a las 
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que han tenido acceso son poco dinamicas. La 

carga tributaria correspondiente a estos orga­
nismos ha fluctuado, en terminos gruesos, entre 
el 1% Y 1,5% del PIB. En periodos recientes tal 

vez solo el impuesto de registro ha tenido un 
comportamiento favorable. No obstante, 1a re­
cesion economica y la severa incidencia del con­

trabando, especialmente de cigarrillos y licores, 
han dejado ya sus secuelas. 

Las politic as macroeconomicas tambien pue­
den tener consecuencias ad versas, seguramente 
no buscadas, sobre los fiscos territoriales. Asi, la 

politica tendiente a proteger la banda cambiaria 
mediante la eleva cion de la tasa de interes, ins­
taurada a mediados de 1998, provoco un aumen­
to todavia no cuantificado del servicio de la 
deuda publica departamental. No obstante, este 
no fue mas que uno de los faetores detonantes 
de la crisis, ya que el acelerado crecimiento de la 
deuda departamental a 10 largo de los noventa 
habia sentado las premisas necesarias para su 
estallido. 

B. Las politicas y la gesti6n importan 

Oesde luego hay unos gobiemos departamen­
tales mejores que otros. Unos adoptan buenas 
politic as, otros malas. Y notese que se trata de 
las politicas, no de la leg ali dad de sus aetos. 

En uno de los departamentos mas pobres de 
Colombia sus diputados deciden que sus dietas 
deben ser mas altas que las de los diputados del 
resto del pais. En algunos otros mas desarro­
llados las Asambleas y Contralorias absorben 
una fraccion abultada (cuando no la tota1idad) 
de sus ingresos propios, no por azar sino pro­
dueto de acciones deliberadas. En otros mas se 
sabe la de suscripcion de convenciones co1ectivas 
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onerosas. En promedio, los costos de las agencias 
departamentales de loteria representan el 45% 

de las ventas del juego, rnientras que a nivel in­
temacional esta relacion ronda el 13%. Incluso 

en cuatro agencias departarnentales de loteria los 
costos exceden el 70% de las ventas. No resulta 

convincente atribuir estos resultados solo a factores 

fuera del control de las autoridades respectivas. 

Con respecto a la corrupcion, el Procurador 

General de la Nacionha afirmado que "si los de­
partarnentos estan quebrados es, en gran parte, 
por las reiteradas violaciones de la ley de con­
tratacion porparte de los funcionarios publicoS"5. 

Los ejemplos de aqui y aHa podrian continuar, 
pero no se trata de eso. De cualquier modo, en 

estos asuntos resulta crucial no meter a to do el 
mundo en el rnismo saco, y las buenas gestiones 
deberian recibir reconocirniento. Lo propio ha­
bria que hacer con las malas adrninistraciones. 

La preocupacion publica por la inflacion bu­
rocratica de las adrninistraciones departamen­
tales tiene sus fundamentos, pero su incidencia 
varia, y hay algunas adrninistraciones en que el 
problema reviste menos gravedad. El Graiico 3 
ilustra en algo la situacion. Observese que a un 
rnismo nivel de ingresos tributarios per capita 
corresponden varios niveles de gasto de funcio­
narniento (tambien per capita). Una senal de 
burocratizacion viene dada por la presencia de 
gasto de funcionamiento en exceso significativo 
de la media del grupo. No es dificil identificar 
los departarnentos que exhiben esta caracte­
ristica. Otra senal podria ser la ausencia de eco-

El Espectador, octubre 21 de 1998, p. 9A. 

Grcifico 3 
FUNCIONAMIENTO Y TRIBUTACION 

Gobiemos centrales departamentales, 1995 

Miles de pesos (per capita) 
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Fuente: Ministerio de Hacienda . 

nornias de escala en los gastos basicos de funcio­
namiento a medida que se incrementa el nivel 
de tributacion per capita. Es preciso considerar 
que se trata apenas de senales 0 indicios de in­

flacion burocratica, ya que para deterrninar si en 
realidad el fenomeno esta presente en este 0 

aquel organismo habria que exarninar el asunto 
mas de cerca. Por 10 demas, en contra de 10 que 
a menudo se cree, no siempre el gasto de funcio­
narniento es innecesario 0 ineficiente, y no siem­
pre el gasto de inversion es necesario 0 eficiente. 
La necesidad 0 eficiencia del gasto publico guarda 
alguna independencia de sunaturalezafuncional. 

IV. Viejas lecciones: preveniry sanear 

Conviene distinguir entre las politicas publicas 
preventivas y reactivas frente a las crisis fiscales 
del orden territorial. 
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A. La historia no siempre se repite 

En el corto plazo,laherramienta mas importante 
para prevenir el surgimiento de nuevas situa­

ciones de crisis fiscal de los gobiernos departa­
mentales, 0 de evitar el agravamiento de las ya 
existentes, es la legislacion que regula el endeu­

damiento territorial. El empleo restrictivo de la 
facultad de expedir autorizaciones para contratar 
nuevos creditos, prevista en la Ley 358 de 1997, 
asi como el velar para que los recurs os se destinen 
a inversion, y no a funcionamiento, torna mas 
improbable la conformacionfutura de dinamicas 

insostenibles de endeudamiento. 

Aunque la Hamada ley de los semMoros esta 

todavia muy joven como para hacer balances 
tajantes, se insinuan ya algunos factores que 
podrian atentar contra su efectividad. Asi, por 
ejemplo, la ley precisa una buena informacion 
sobre las finanzas publicas territoriales, pero ya 
se sabe que persisten serias deficiencias. El pro­
blema no es que la Constitucion y la ley no ha­
yan asignado responsabilidades en este campo; 
el problema es que se asignaron mal (e.g., frag­
mentacion de tareas, duplicacion de funciones, 

unsinnumero de organismos competentes). No 
obstante que esta marafia crea inercias nada 
faciles de cambiar, vale la pena seguir insistiendo. 

En adicion a la dificultad para determinar 
cuales gobiernos territoriales se endeudan sin 
cerurse a los limites previstos en la ley, esta la 
cuestion de si el incumplimiento de convenios 
de desempeno acarrea las consecuencias apro­
piadas, 010 suficientemente disuasivas. De cin­
co administraciones que suscribieron convenios 
de desempeno en 1997, apenas dos (Atlantico y 
Caqueta) curnplieron los compromisos ad qui­
ridos. Segtin la Ley 358 de 1997, el incumpli-
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miento de planes de desempeno trae consigo la 

suspension de todo nuevo endeudamiento. El 
punto es que en un buen numero de casos al 

momenta de suscribir el plan de desempeno ya 
el mercado habia cerrado los canales de credito 

al gobierno departamental. 

Los ajustes a las norm as nacionales que 
regulan las finanzas territoriales juegan tambien 

su parte en la prevencion. Un ejemplo. A dife­
rencia de sus contrapartes del pasado, las refor­
mas del regimen tributario departamental de la 
segunda mitad de los afios noventa parecen 

destinadas a tener algtin exito como generadoras 
de recaudo (v.g., impuesto de registro en la Ley 
223 de 1995 y sobretasa a la gasolina en la Ley 

444 de 1998). Esta en curso en el Congreso el pro­
yecto de Ley 117 de 1997, relacionado con los 
juegos de azar, una actividad que hasta el mo­

mento ha tenido un pobre desempeno como 
fuente de ingresos publicos de los departa­
mentos, para no hablar de la utilizacion dada a 
los recursos. Todo eHo puede revertir la tradi­
cional debilidad tributaria del nivel intermedio 
de gobierno (otra cosa son los efectos economicos 
de nuevos gravamenes en momentos de rece­

sion). Aunque la atencion se suele centrar en los 
aspectos cuantitativos, los aspectos cualitativos 
de la tributacion territorial no son menos im­
portantes. Mas aHa del tema mismo del recaudo, 
importa tambien que algunos instrumentos 
impositivos se disenen de modo tal que permitan 
cierta flexibilidad a las autoridades regionales 
en el establecimiento de tarifas (siempre y cuan­
do las caracteristicas del impuesto se presten 
para ello) y, con mas razon, en la utilizacion de 
los recursos, teniendo eso sf la precaucion de no 
convertir al pais en una jungla tributaria. Esto 
ayudarfa a inducir la responsabilidad fiscal y, 
por esta via, a evitar nuevos episodios de crisis. 



CRISIS FISCAL DEPARTAMENTAL: RAZONES Y PROPORCIONES 

Mejoras en el disefio del sistema de transfe­

rencias, nada faciles de concretar en la arena po­
litica, apuntarian en la direccion de la prevencion. 

Esto merecerfa capftulo aparte, sin embargo. 

Que se sepa, todavfa no se ha inventado un 
antfdoto totalmente efectivo contra las even­
tuales mal as polfticas de los gobernantes. Los 
expertos dicen que la difusion publica de infor­
macion sobre sus acciones, la rendicion de 

cuentas y la participacion ciudadana contribuyen 
a evitarlas. Y es probable que tengan razon. 

B. Los problemas de aqul y ahora 

Frente a los gobiernos departamentales que ya 
estan inmersos en crisis fiscales se requiere, ami 

juicio, una combinacion de acciones, seglin la 
naturaleza de los problemas. Ello exige por su­
puesto valorar la situacion de cada departamento 
de manera individual, si bien las reglas del jue­

go deberfan ser comunes, ojala sin tratamientos 
preferentes 0 discrirninatorios. 

En general, los programas de ajuste fiscal 
pueden ser parte integrante de la solucion, con 
mas razon si tienen como objetivo la mejora de 

la administracion publica. Los acuerdos de 
reestructuracion de deuda conla banca comercial 

y los planes para regularizar el pago de salarios 
y pensiones corrientes (que no es 10 mismo que 

la acumulacion de obligaciones atrasadas) dan 
cierto aire mientras se implantan otras acciones 
de ejecucion mas lenta. Aparte del hecho de que 
algunos gobiernos (no todos) quierensolucionar 
el problema sin ajustar sus finanzas a sus posibi­
lidades financieras (v. g., presionando la asuncion 
de sus deudas por parte del gobierno nacional), 
hay que tener en cuenta que los programas de 
ajuste fiscal, por sf solos, pueden resultar insufi­

cientes, y en algunos casos pueden ser perjudi­
ciales, especialmente si estan mal concebidos. 
Por ejemplo, las responsabilidades pensionales 

del antiguo Dainco pasaron con la Constitucion 
de 1991 a los nuevos departamentos, sin un 
corte de cuentas sobre las provisiones correspon­
dientes. Putumayo y Caqueta tienen dificultades 

para atender estas obligaciones, que por estar 
causadas no pueden yareducirse. Los gobiernos 
en situacion fiscal estructuralmente crftica re­
quieren (esa puede ser la implicacion) medidas 
de apoyo especiales, disefiadas de tal modo que 
hasta donde sea posible no premien 0 fomenten 
la indisciplina fiscal. 
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