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In memoriam

Conoci a Ulpiano Ayala hace mds de 10 afios cuando él era profesor de Doctrinas Econdmicas en la Universidad de
los Andes y yo un ingeniero arrepentido tratando de adivinar los misterios de la oferta y la demanda. Ulpiano habia
ensefiando la misma cdtedra por afios, y de tanto repetir lo mismo habia terminado por descreerlo. Sus lecciones eran
una demostracién perfecta del complejo arte de la ironia. En su clase, los viejos dogmas se tornaban en nuevos chistes
y las discusiones instrumentales de los economistas de ayer eran reducidas a su esencia: simples rencillas ideoldgicas
disfrazadas de ecuaciones.

El tiempo pasd, ineluctable, y me volvi a encontrar con Ulpiano en Fedesarrollo. Alli pude apreciar de primera mano
su conocimiento, su inteligencia, su honestidad intelectual y su humor. Su profesion de asesor multifacético lo habia
llevado a una vida inverosimil: por la mafiana opinaba sobre los Hogares de Bienestar, por la tarde sobre la regulacién
de los servicios ptiblicos y por lo noche sobre la reforma pensional (su gran obsesién de los tiempos recientes). Todo
lo hacia sin jactancia y sin perder nunca la seriedad de propésito: Ulpiano era un convencido de la importancia de la
politica publica y de la urgencia de reformar el Estado.

En los tltimos tiempos, las vicisitudes de la reforma pensional lo habian hecho
perder confianza en la capacidad de nuestras instituciones para resolver
nuestros problemas mds apremiantes. Pero a pesar de su desencanto, Ulpiano
nunca dejo de aportar soluciones creativas a los problemas del pais. Sus
dltimos escritos asi lo demuestran. Escribié sobre los desafios (y extravios) de
la reforma del sector eléctrico, sobre la posibilidad de crear un seguro de
desempleo aprovechando la institucionalidad existente en los fondos de cesan-
tias, sobre la financiaciéon de la educacién superior y sobre la sostenibilidad
fiscal del pais. En los tltimos meses, fue coordinador de la Misién del Ingreso
Piblico. Pero méds que ello fue siempre un investigador generoso dispuesto a
prestar su curiosidad y su inteligencia a quien lo necesitara.

Aunque suene repetido (pero con Ulpiano las palabras desgastadas adquieren
otro tenor): el pais perdié a un gran investigador y nosotros a un colega irrem-
plazable. Nadie sabia mds de las complejidades de la politica econémica. Nadie

conocia mejor las prioridades de un pais agobiado por las urgencias. Y nadie
tenia su bagaje, su experiencia y su conocimiento. Su legado permanecerd por
muchos afos, su recuerdo continuard asaltdndonos cada dia, pero su sabiduria
ya no estard con nosotros. Es la ley de la vida.

Ulpiano fue un gran impulsor de Coyuntura Social. En su opinién era una publicacién indispensable en un pais donde
los temas sociales se tratan sin profundidad y con dnimo proselitista. En el nimero anterior publicamos un extenso
andlisis de su autoria sobre la reforma pensional que circulaba por aquel entonces en el congreso. Fue su dltimo articulo
publicado en una revista especializada, y uno de los tantos que publicé en sus muchos afios de febril investigador. La
familia de Fedesarrollo desea dedicar este nimero de la revista a nuestro amigo, maestro y mentor. Paz en su tumba
y a sus familiares un abrazo de afecto y solidaridad.

El Editor
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Editorial

Una metdfora prestadadeladécadadel ochen-
ta ha vuelto a escucharse con insistencia en los
dltimos meses. Tanto el nuevo presidente como
analistas de diversas corrientes ideoldgicas ha-
blan, insistentemente, de la deuda social del
pais. Y razones no les faltan. Como lo muestran
losindicadores dela Encuesta Social, un nime-
ro creciente de colombianos considera que su
empleo o actividad principal no le proporciona
las condiciones necesarias para su bienestar. Un
nimero igualmente creciente opina que las con-
diciones econémicas han empeorado y que el
pais ofrece cada vez menos oportunidades para
su desarrollo. Las cifras de pobreza muestran,
de otro lado, una involucién preocupante, y las
desalud sefialanniveles crecientes de morbilidad
apesar deloslogrosen materia de aseguramien-
to. A todas estas, el desempleo continda por
encima de 15%.

Ante tales resultados muchas analistas ha-
blan, cada vez con mayor estridencia, de la
bomba social, de la otra guerra, de la insurgen-
cia en ciernes y del combustible del conflicto.
Pero detrds de la retdrica exaltada no existen
muchos argumentos acerca de como superar las
dificiles condiciones sociales. Los mismos ana-

listas que gustan delos similes estridentes, recu-
rren, unay otravez, aargumentos voluntaristas.
Comosisélobastara conla voluntad politica del
gobernante de turno para resolver los proble-
mas mads urgentes del pais.

En opinién de Fedesarrollo, la bomba social
no se detona simplemente con la voluntad de
quienes tienen a cargo la politica econémica y
social. Dadas las crecientes dificultades fiscales,
incumbe aumentar la eficiencia del gasto social
y establecer prioridades. Hoy mds que nunca es
imperativo conocer cudles inversiones sociales
contribuyen verdaderamente a aliviar las nece-
sidades de los pobres para asi asignar los recur-
sos hacia los programas y entidades que tienen
un impacto probado.

Enmateriaeducativa, por ejemplo, se estima
que del millén y medio de cupos que pretende
crear el nuevo gobierno, la mitad se podrian con-
seguir sin necesidad de contratar nuevos maes-
tros ni de construir nuevas escuelas. En cuanto
alacalidad educativa, la evidencia muestra que
la clave estd en cambiar los incentivos mds que
en aumentar el caudal de recursos. En suma, los
mayores recursos no necesariamente vienen
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aparejados de mejores resultados. De alli, la in-
sistencia en mejorar la eficiencia del gasto.

En salud, también se ha presentado un au-
mento sustancial de los recursos con efectos in-
negables sobre el acceso de los mds pobres. Pero
la reforma aun no estd consolidada. El asegura-
miento no ha crecido pues ha sido necesario
transferir recursos alos hospitales puiblicos para
atender, precisamente, a la poblacién no asegu-
rada. Es un circulo vicioso que amenaza la refor-
may que, laverdad sea dicha, nose previ6 origi-
nalmente. Ademads, problemas de definicion de
competencias han echado al traste con los avan-
ces en salud publica que una vez fueron el or-
gullo del pais. De nuevo, el problema tiene que
ver mas con una deficiente estructura institu-
cional que con la carencia de recursos.

En asistencia social, la falta de una vision
estratégica se ha materializado en un conjunto
de programas desarticulados y de impacto du-
doso. El SENA recibe ingentes recursos fiscales
pero poco aporta al bienestar de sus egresados.
El ICBF tiene también una fuente segura de

recursos pero presenta problemas deineficiencia
y atomizacién. LaRed de Apoyo Social (RAS), el
programa bandera del gobierno saliente, tiene
serios problemas administrativos relacionados
con la institucionalidad paralela que la soporta.
Ademads, tanto el SENA como el ICBF como la
RAS estdn excesivamente centralizados, lo que
contradice la tendencia del pais hacia una ma-
yor centralizacién delosservicios sociales. Aqui,
también, la clave estd en una mayor eficienciay
una mejor planeacion mds que en la consecu-
cién de mayores recursos.

Algo similar ocurre con relacién a la vivien-
da de interés social, donde el Inurbe ha sido
incapaz de administrar y focalizar los recursos
adecuadamente. Y lo mismo sucede con el DRI
en materia de desarrollo rural, con las Corpora-
ciones Auténomas Regionales en materia de
inversiéon ambiental, con el Incora en materia de
reforma agraria y la lista podria continuar. El
mensaje es claro: si la eficiencia de la inversion
social no aumenta, labomba social podria pasar
de una metdfora poca imaginativa a una reali-
dad poco halagiiena.
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Indicadores de Encuesta Social Etapa VI

I. Introduccidon

Fedesarrollo, con el apoyo del Departamento
Nacional de Planeacién, la Cdmara de Comercio
de Bogotd y el Banco Mundial llevé a cabo la
aplicacion de la sexta etapa de la Encuesta Social
(ES) en el mes de mayo de 2002. Dicha aplicacién
acogi62729 hogares residentes enlas cuatro prin-
cipales ciudades del pais: Bogotd, Medellin, Cali
y Barranquilla.

En esta oportunidad, la ES conté con cuatro
variaciones importantes: i) suspension de los
modulos de consumo, crédito y salud, ii) reduc-
cion de las preguntas del mddulo de fuerza la-
boral, iii) incorporacién de un médulo de ingre-
sosy gastos para Bogotd, y iv) aplicacién del for-
mulario bdsico y de un médulo especializado a
una muestra de hogares residentes en barrios
bogotanos donde confluyen los desplazados por
la violencia.

En este numero de la revista, y €OmMo es cos-
tumbre, se presentan los principales resultados
del médulo bésico de la ES. El andlisis se ha di-
vidido en tres secciones: en la primera se presen-
tan las condiciones generales del hogar (negocios
del hogar, condiciones bienestar y condiciones
econdmicas). En la segunda los resultados de
educacion y en la tercera los de pensiones.

I. Condiciones generales del hogar
A. Negocio del hogar

Los resultados muestran que 23% de los hogares
encuestados en las cuatro ciudades declaré que

algtin miembro del hogar tenia un negocio de su
propiedad o en asocio con otras personas. Com-
parado con el periodo anterior, septiembre de
2001, hubo un incremento en 5 puntos porcen-
tuales en el porcentaje en cuestion. Los resulta-
dos por estratos muestran que, desde mayo de
2001, ha habido una tendencia ascendente, sobre
todo en el estrato medio (Grafico 1A). En Barran-
quilla y Cali se presentaron aumentos importan-
tesen el porcentaje dehogares que declaran tener
unnegocio familiar: el mismo pasé de 16% a 26%
en Barranquilla y de 24% a 34% en Cali entre sep-
tiembre 2001 y mayo 2002 (Gréfico 1B).

B. Condiciones de bienestar

Las preguntas acerca de las condiciones de bien-
estar de los hogares buscan conocer la opinién
del jefe del hogar con respecto a la calidad del
empleo, la existencia de oportunidades para el
progreso socioecondmico, la seguridad ciudada-
na, entre otros.

Percepcionsobrela calidad del empleo: caida preo-
cupante, sobre todo en Cali y en el estrato alto

A la pregunta ";su empleo o actividad principal
le proporcionalas condiciones necesarias para su
bienestar?" 37% de los hogares encuestados res-
pondieron afirmativamente. Se observa una cai-
da de 16 puntos porcentuales con respecto a sep-
tiembre de 2001. La mayor caida se presentd en el
estrato alto, donde el porcentaje correspondiente
pasé de 76% a 53% (Grafico 2A). Por ciudades, la
mayor disminucién se observé en Cali, donde
ocurri6 una disminucién de quince puntos por-
centuales (Grafico 2B).

\

\
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Grafico 1
LALGUN MIEMBRO DEL HOGAR TIENE UN NEGOCIO?
(% de hogares)
A. Por estratos B. Por ciudades
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Fuente: Encuesta Social, Etapas Ill a VL.
Grafico 2

;SU EMPLEO O ACTIVIDAD PRINCIPAL LE PROPORCIONA LAS CONDICIONES NECESARIAS
PARA SU BIENESTAR? (% de hogares)

A. Por estratos

May-00

Sep-00 May-01 Sep-01 May-02

Fuente: Encuesta Social, Etapas Il a VI.

Balance de las condiciones econdmicas: negati-
vo y empeorando

También se pregunté a los hogares si las condi-
ciones econémicas que proporciona el empleo ha-
bian mejorado, empeorado o permanecidoigual.
La respuesta de los hogares arrojé resultados
preocupantes que sugieren un retroceso a los

B. Por ciudades

60

55

40
Medellin

35

May-00 Sep-00 May-01 Sep-01 May-02

niveles prevalecientes en la aplicacion de sep-
tiembre de 2000, la cual recogié la percepcion de
los hogares acerca dela peor crisis econémica del
pais en los tiltimos 70 afios. Segtin los resultados,
la situacién mds desfavorable se presento en el
estrato alto y en Cali, los respectivos balances
desmejoraron en 15 y 20 puntos porcentuales
(Graficos 3 Ay 3 B).
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Grafico 3
;LAS CONDICIONES ECONOMICAS QUE PROPORCIONA EL EMPLEO HAN MEJORADO, PERMA-
NECIDO IGUAL O EMPEORADO CON RESPECTO A HACE SEIS MESES? (% de hogares)

A. Por estratos

Medio

Total ;"

-63

Sep-00 May-01 Sep-01 May-02

Fuente: Encuesta Social, Etapas Il a VI.

Los hogares en Bogotd y Medellin consideran
que este pais ofrece cada vez menos oportunida-
des. El mismo resultado se observa para todos
los estratos

Los hogares de estrato bajo han sido, sistema-
ticamente, mds optimistas alahora de responder
si el pais ofrece suficientes oportunidades para el
desarrollo propio y de los miembros del hogar.
Sin embargo, el porcentaje de hogares pobres
que se muestran optimistas en el sentido anotado
mostro una caida de 11 puntos porcentuales con
respecto al periodo inmediatamente anterior. De
este modo, el porcentaje referido se acercé a los
correspondientes a los otros dos es-tratos (Grafi-
co 4A).

Por ciudades, los resultados muestran dos
tendencias diferentes. Bogotd y Medellin arro-
jaron una caida de 6 y 5 puntos porcentuales res-
pectivamente, mientras que en Cali hubo un au-
mento de 5 puntos y en Barranquilla de dos (Gra-
fico 4B).

B. Por ciudades

“*.... Barranquilla
g e TR

R

Medellin sgalt =

Bogotd

Sep-00 May-01 Sep-01 May-02

Evolucion de las oportunidades en el pais: pesi-
mismo generalizado

Del mismo modo, se pregunté alos hogares silas
oportunidades en el pais habian mejorado, em-
peorado o permanecido igual. Los balances del
total de la muestra, y los correspondientes a los
hogares de estrato medio y alto, muestran un
cambio en la tendencia ascendente que se venia
observando desde mayo de 2001. Aunque los ba-
lances siempre habian sido negativos (eran mads
los pesimistas que los optimistas), se habia obser-
vado un aumento continuado de quienes crefan
que las oportunidades estaban creciendo. Sin
embargo, en esta etapa los balances desmejora-
ron considerablemente: el estrato alto pasé de —
34% a -60%, el estrato bajo de -44% a -65% 1y el
estrato bajo de -50% a -59% (Grdfico 5A).

Por ciudades, losbalances muestran la misma
tendencia. En Cali, por ejemplo, se present6 un
deterioro en el balance de 41 puntos porcentua-
les. Lo mismo sucedié en Bogota y Medellin,

13
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Grafico 4
¢ESTE PAIS OFRECE SUFICIENTES OPORTUNIDADES?
(% de hogares)

A. Por estratos

% Total

Alto

May-00 Sep-00 May-01 Sep-01 May-02

Fuente: Encuesta Social, Etapas Il a V1.

aunque en menor proporcion (14 y 12 puntos
porcentuales respectivamente). Barranquilla es
latnica ciudad que presenta una mejoria aunque
marginal (Gréfico 5B).

Seguridad en las ciudades: los hogares se sienten
mds seguros

Desde septiembre de 2000 (Etapa III) se viene pre-
guntando aloshogares si se sienten segurosen su
ciudad. Los resultados muestran que el porcen-
taje de hogares que reporta sentirse seguro ha
venido en aumento (Graficos 6A y 6B). Para el to-
tal de la muestra, los resultados ensefian un in-
cremento de 5 puntos porcentuales con respecto
a septiembre de 2001. Por estratos, el incremento
mads notable se presento en el estrato alto con 11
puntos y por ciudades en Barranquilla con 13 pun-
tos. No obstante, es importante resaltar que para
todos los estratos y todas las ciudades, con la ex-
cepcién de Barranquilla, el porcentaje que mani-
fiesta sentirse seguro no supera todavia el 50%.

B. Por ciudades

34 -_'.,.--""'- Barranquilla

2 Medellin

(%)

24

-------------

Bogotd

Cali

May-00 Sep-00 May-01 Sep-01 May-02

Cuando se pregunté a los hogares por qué no
se sienten seguros, el 80% cité a la delincuencia
comun como la causa primera. Entra las otras
causas citadas, se encuentran la deficiencia en la
vigilancia publica y privada, la presencia de gru-
pos o establecimientos que generan desconfian-
zaoalteranel orden publico, y losenfrentamientos
por diferencias politicas entre los habitantes (Gra-
fico 7A y 7B).

Robo, atraco y hurto son los delitos mds comu-
nes

El 18% de los hogares en las cuatro ciudades
encuestadas afirmé que en los tiltimos seis meses
algin miembro del hogar habia sido victima de
algtin delito. E1 75% de los afectados fue victima
de robo, atraco o hurto. La incidencia se concen-
tré en el estrato alto. Los otros delitos mas comu-
nes fueron, en su orden, la lesiones personales
con 8% del total, las amenazas con 6%, los asesi-
natos, el chantaje y la extorsién con 2% cada uno
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Grafico 5
¢(LAS OPORTUNIDADES EN EL PAIS HAN MEJORADO, PERMANECIDO IGUAL O EMPEORADO
CON RESPECTO A HACE SEIS MESES? (% de hogares)

A. Por estratos B. Por ciudades
251 e )
! | Cali
\
35 A \
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Fuente: Encuesta Social, Etapas IT a VI.

’ .
Grafico 6
(INSEGURIDAD EN LA CIUDAD?
(% de hogares)
A. Por estratos B. Por ciudades
48
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Fuente: Encuesta Social, Etapas Il a VI.

(Gréfico 8 A). El mayor porcentaje de hogares  Los hogares residentes en Barranquilla presen-
que reporté haber sido victima de algin delitose  tan los mayores porcentajes de emigracion
observé en las ciudades de Cali y Bogotd, 21%

cada una. Siguen en su orden Barranquilla con  Debido a la critica situacién econémica y a la
14% y Medellin con 11% (Gréfico 8 B). violencia, ha aumentado la migracién y el des-

15
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Grafico 7
CAUSA DE INSEGURIDAD
(% de causas)

A. Por estratos

Total |

Alto |

~ ]
Medio | PR
| fo 2y
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W Vigilancia privada deficiente
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Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.

B. Por ciudades

Barranquxlla?
(

Medellin

Bogotd { J
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%)
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Grafico 8
DELITOS DE LOS CUALES HAN SIDO VICTIMAS LOS HOGARES
(% de delitos)

A. Por estratos

Total [

Alto

Medio

Bajo
|
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0O Otro

Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.
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B. Por ciudades
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plazamiento forzoso de la poblacién. La ES ha
preguntado, desde abril de 2001, sien los tltimos
seis meses algin miembro del hogar ha emigra-
do con el propésito de buscar mejores ingresos.
En esta etapa, se aplicé el formulario bésico de la
ES y un médulo de desplazamiento forzoso a la
poblacién afectada por dicho fenémeno en la
ciudad de Bogota!

Los resultados muestran que en 13% de los
hogares algtin miembro emigré con el fin de
buscar mejores ingresos. Aunque dicho fenéme-
no estd concentrado enlos hogares de estrato alto
(16%), fue en el estrato bajo donde se dio el mayor
aumento: de 7% en septiembre 2001 a 13% en ma-
yo de 2002 (Grafico 9A). E1 22% de los residentes
en Barranquilla respondié afirmativamente a la
pregunta bajo andlisis. Le siguen en su orden:
(Gréfico 9B) Cali con 14%, Bogotd con 13% y Me-
dellin con 10%.

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

El rumbo de los emigrantes se clasificé en tres
destinos: a) otra ciudad capital del pais, b) otro
municipio y c) el exterior. De acuerdo con los re-
sultados, los residentes en Barranquilla se diri-
gen principalmente a otra ciudad capital del pais
(88% del total de emigrantes), mientras que los
habitantes de Cali, Bogotd y Medellin escogen el
exterior como su principal destino (83%, 61% y
67%, respectivamente) (Grafico 10A y 10B).

C. Condiciones econdmicas

El nivel de gasto con respecto a hace seis meses
disminuyo

Desde septiembre de 2001 (Etapa V), la ES ha
incluido la siguiente pregunta "el nivel de gasto
de su hogar en los ultimos seis meses... disminu-
y0, se mantuvo igual, aumentd o no sabe". En la
etapa anterior, se observo que el gasto de los ho-

Grafico 9
(EN LOS ULTIMOS SEIS MESES ALGUN MIEMBRO DE ESTE HOGAR EMIGRO CON EL
PROPOSITO DE BUSCAR MEJORES INGRESOS? (% de hogares)
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Fuente: Encuesta Social, Etapaa IV a VL.
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! Los resultados de este tltimo serdn publicados en el préximo niimero de esta revista.
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gares habfa aumentado a pesar de la inestabili-
dad laboral y el desempleo. En esta ocasion, los
resultados indican lo contrario. La ciudad donde
se presenté la mayor caida en el porcentaje de ho-
gares que reporta aumentos en el gasto fue Cali.
Aunque en Medellin y Barranquilla el balance
entre quienes reportan haber aumentado el gasto
y quienes reportan haberlo disminuido sigue
siendo positivo, la diferencia entre unos y otros
se ha reducido considerablemente.

Bogotd es la tinica ciudad donde el porcentaje
de quienes reportan gastar mas ha permanecido
constante (Graficos 11A y 11B). Los principales
factores que han llevado a que el gasto haya
disminuido contintan siendo el desempleo y la
inestabilidad laboral (Gréfico 12A y 12B).

Los hogares, cada vez mds, venden activos para
enfrentar los gastos inesperados

En el dltimo ano, de mayo 2001 a mayo 2002, se
present6 un aumento en el porcentaje de hogares
que declaran haber tenido que vender algun ac-
tivo para enfrentar los gastos inesperados o miti-
garlas pérdidas deingreso: éste pasé de 11%a 15%
paralas cuatro ciudades del estudio. Por es-tratos,
el aumento mds notable ocurri6 en el estra-to alto
(de 10% a 16%) (Grafico 13A). Por ciudades, el ma-
yor cambio se dio en Bogota con un aumento de
siete puntos porcentuales, mientras que en Mede-
1lin hubo un descenso de tres puntos (Grafico 13B).

El tipo de activos que venden los hogares
varia segtin el estrato. Los hogares de estrato bajo
acuden la venta de electrodomésticos, muebles y
enseres mientras que los hogares de estrato alto
venden vehiculos (49%). Por ciudades, la mayo-
ria de los hogares tienden a vender pertenencias
del hogar. Esta tendencia es especialmente acen-
tuada en Barranquilla (Graficos 14 A 'y 14 B).

Grafico 10
;A QUE LUGAR EMIGRO?
(% de hogares)
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Grifico 11
(NIVEL DE GASTO CON RESPECTO A HACE SEIS MESES?
(% de hogares)
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Grafico 12
LQUE AFECTA SU NIVEL DE GASTO?
(% de hogares)
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Grafico 13
(VENTA DE ACTIVOS DEL HOGAR?
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Grafico 14
;QUE VENDEN LOS HOGARES PARA SOLVENTAR LA PERDIDA DE INGRESOS?
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II1. Educacion

Cambio de establecimiento educativo (publico a
privado) otra estrategia de los hogares para en-
frentar la pérdida de ingresos

Para enfrentar y solventar las pérdidas de ingre-
s0, los hogares han acudido a diferentes estrate-
gias (disminucién del gasto, hipotecas, venta de
activos, solicitud de créditos, entre otras). Asi
mismo, muchos hogares se han visto en la nece-
sidad de sacar a sus hijos del colegio o, en su de-
fecto, de cambiarlos de planteles privados a pu-
blicos. La ESilustra este dltimo fendmeno. Segun
se muestra, 9% de las personas entre 5 y 11 afnos
tuvo que cambiar de establecimiento educativo
por razones econémicas y 12% de aquellos entre
12 y 17 afios hizo lo mismo por las mismas ra-
zones (Gréfico 15).

IV. Pensiones

Modestos resultados en materia de afiliacion a
pensiones

Con el médulo de pensiones se busca conocer,
grosso modo, el perfil delos afiliados al sistemade
pensiones. Los datos de la sexta etapa de la ES
muestran resultados muy modestos en esta ma-
teria. De todos los jefes de hogar encuestados,
s6l0 26% estd afiliado a un sistema de pensiones.
El porcentaje mas bajo de afiliacion se encuentra

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

en el estrato bajo con 5% de los jefes de hogar
(Cuadro 1A). Por ciudades, el mayor porcentaje
de afiliacién se encontrd en‘Medellin (29%), si-
guen en su orden Bogotd (28%), Cali 23% y Ba-
rranquilla (22%) (Cuadro1B).La ESindagé tam-
bién por el tipo de afiliacion. Los resultados mues-
tran que 49% de quienes tienen pension esta afi-
liado en el ISS, 20% en las Cajas ptiblicas y 31%en
una administradora privada. En el estrato bajo
hay una preferencia por el ISS (56%), mientras
que en el estrato alto las preferencias estan di-
vididas entre el ISS (36%) y ahorro individual
(31%) (Cuadro2 A). Por ciudad, se encuentra que
el ISS estd mas fuertemente representado en
Barranquilla que en las otras ciudades (Cuadro
2B).

Grafico 15
({CAMBIO DE ESTABLECIMIENTO EDUCATI-
VO PRIVADO A PUBLICO? (% de hogares)
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Fuente: Encuesta Social, Etapa VL.
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Cuadro 1

AFILIACION A SISTEMA DE PENSIONES

(% de jefes de hogares)

A. Por estratos

B. Por ciudades

Estrato Si Pensionado No’ No sabe Estrato Si Pensionado No No sabe
Bajo 18 5 75 2 Bogotd 28 15 54 3
Medio 29 16 53 2 Medellin 29 12 56 3
Alto 39 21 35 5 Cali 23 10 65 3
Total 26 12 58 6 B/quilla 22 5 70 3
Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.

Cuadro 2

TIPO DE AFILIACION A PENSIONES
(% de jefes de hogares)

A. Por estratos

B. Por ciudades

Estrato 1SS Cajas piblicas Ahorro individual Estrato ISS Cajas piiblicas Ahorro individual
Bajo 56 18 26 Bogota 47 27 25
Medio 53 17 30 Medellin 51 9 40
Alto 36 28 36 Cali 44 20 36
Total 49 20 31 B/quilla 60 9 31

Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.
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Ficha Técnica
ENCUESTA SOCIAL , ETAPA VI
(Mayo de 2002)

Universo de estudio

El universo de estudio esta constituido por los hogares de las
4reas urbanas de las siguientes cuatro ciudades del pais:
Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla, las cuales representan
en conjunto un 43% del total de poblacién residente en las
4reas urbanas del pais. Excepto para la ciudad de Bogotd, las
demés ciudades incluyen sus respectivas dreas metropolita-
nas.

Indicadores a ser estimados

La mayoria de las estimaciones que ofrecerad el estudio serdn
de tipo proporcién o tasa. Sin embargo, otros indicadores
estadisticos como promedios, valores absolutos, coeficientes
de correlacién, etc, que puedan ser estimados, ofrecen con los
tamafios de muestra calculados, una precision igual o atin
mayor que la establecida.

Desagregacion de los resultados

Los resultados se inferiran separadamente para cada uno de
los cuatro dominios de estudio presentados en el numeral 1,
se han considerado de especial importancia un tipo de desa-
gregacion por estrato socioeconémico, la cual se refiere basi-
camente al andlisis separado para los estratos alto, medio y
bajo para el total del universo de estudio.

Precisién deseada de los resultados

Se ha calificado a priori como debuen precision, partiendo de
que la precisién aceptable esta repre-sentada en un error
estandar relativo menor o igual al 10%, la posibilidad de
captar con significancia estadistica fendmenos de diferente
frecuencia (25% o mds), con un 95% de confiabilidad a nivel
del total del universo de estudio.

Tipo de muestra

Lamuestra disefiada es probabilistica, estratificadayy conglo-
merados

El tamafio de la muestra
De conformidad con las premisas del disefio y los recursos

disponibles, se definieron los siguientes tamanos de muestra
de hogares para cada uno de los dominios de estudio:

Ciudad Hogares encuestados
Medellin 660
Cali 681
Barranquilla 719
Bogota 668
Total 2.729
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Informe de pobreza y evaluacion de la
red de asistencia social

Fedesarrollo ha querido dedicar el andlisis
coyuntural de esta revista a exponer las princi-
pales conclusiones de dos importantes trabajos
sobre diagndstico y politica social. Ambos tra-
bajos fueron realizados por el Banco Mundial;
ambos contaron con el apoyo del Gobierno Na-
cional; ambos involucraror investigadores de
Fedesarrollo, ademds de muchos otros investi-
gadores nacionales y extranjeros. Y ambos cons-
tituyen piezas clave para el disefio y el desarro-
llo de la politica social en los afios por venir.

Primero se presentan las conclusiones del
Informe de pobreza del Banco Mundial. Este texto
ofrece, en primera instancia, una mirada retros-
pectiva a la evolucién de los indicadores socia-
les durante los dltimos 25 afios, analiza después
las consecuencias sociales dela crisis y presenta,
finalmente, un listado de los principales linea-
mientos que deberian orientar la politica social
en aras de reducir la pobreza y mitigar sus con-
secuencias mas costosas. Las conclusiones enun-

1

ciadas hacen parte de un informe de varios vo-
limenes, cuyaelaboracion fueliderada por Car-
los Eduardo Vélez y conté ademads con la par-
ticipacion de Vivien Foster, Mauricio Santama-
ria, Natalia Millan, Bénédicte de la Briere, Giota
Panapoulus y Alejandro Gaviria'.

Luego se presentan las conclusiones de la
Evaluacion de la red de apoyo social. Este texto pre-
senta primero un diagndstico de los programas
de asistencia social existente en el pais, enfa-
tizando los programas implantados por la ad-
ministracion Pastrana; y presenta, después, una
serie de consideraciones para una posible refor-
ma integral de la provision de servicios de asis-
tencia en el pais. Como en el informe de pobre-
za, aqui sdlo se recogen las conclusiones de un
estudio mucho mds amplio liderado por Laura
B. Rawlings, y que cont6, ademas, con la activa
de participacion de muchos otros investigado-
res del Banco Mundial, del Departamento Na-
cional de Planeacién y de Fedesarrollo.

Los lectores interesados podrdn encontrar copias completas de ambos informes en la siguiente direccién de internet: http: /

/Inweb18.worldbank.org/external /lac/lac.nsf/ Countries / Colombia. Los textos completos de los informes se publica-
ran préximamente en sendos libros coeditados por el Banco Mundial y el Departamento Nacional de Planeacién.
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I. Informe de Pobreza Banco Mun-
dial: Principales conclusiones

Hasta 1996, Colombia disfruté de un crecimien-
to alto, sostenido y estable. Desde entonces, ha
sufrido su crisis econémica mds severa desde la
década de 1930. Después del bajonazo de co-
mienzos de la década de 1980, las politicas de
ajuste macroeconémicoy labonanza cafeterade
1986 ayudaron arestaurarlosbalancesinternoy
externo. A finales de la década de 1980, las ex-
portaciones distintas del café se diversificaron,
el desempleo cayo y el crecimiento fue sélido
hasta 1996. Pero la historia cambid stibitamente.
Durante la década de 1990, el gasto publico total
comenzo a crecer aunritmo insostenible. Y enla
segunda mitad delamismadécada, el desempe-
fio macroeconémico se deterioré de manera sig-
nificativa, con el desplome de las tasas de creci-
mientoy el escalamiento del desempleo. Esta si-
tuacién ocurrié durante una décadaenlaquelas
reformas de la politica ptblica fueron abundan-
tes y los choques externos significativos. Ademads
de la reforma constitucional de 1991, una acti-
vista politica publica exigié reformas estructu-
rales en "dreas clave como las finanzas publicas
subnacionales, la salud, las pensiones, los mer-
cados laborales, la estructura del banco central,
el comercio y los flujos de capital. De manera si-
multdnea, los indicadores de riesgo empeora-
ron, debido principalmente al incremento de la
volatilidad macroecondémica, a la fragilidad del
sector financiero y a la persistencia de altos ni-
veles de criminalidad y violencia que forzaron
al sistema judicial mds alld de sus limites. Ade-
mads, los regimenes autoritarios de facto impues-
tos por los sefiores de la guerra, tanto los para-
militares como la guerrilla, han limitado la inje-
rencia del Estado en algunas areas rurales.

Los efectos de estos eventos sobre el bienes-
tar del colombiano promedio se pueden antici-
par facilmente. No es claro, sin embargo, qué tan
grande ha sido la pérdida del bienestar. ;Qué
tanto ha afectado la crisis a los pobres y a otros
grupos vulnerables?, ;Qué tipo de vulnerabili-
dadeshaemergido en el nuevo ambiente econd-
mico?, ;Qué tan apropiadas han sido las politi-
cas del gobierno en términos de inversién y pro-
teccion social?, ; Cudles son los sectores que ne-
cesitan un mejoramiento urgente?. Estas pre-
guntas son abordadas, de manera exhaustiva,
porel Reporte de Pobreza del Banco Mundial. A
continuacién se presenta un resumen de los prin-
cipales argumentos, un esbozo de las principa-
les respuestas a las preguntas planteadas y un
adelanto de las opciones y posibilidades de po-
litica.

A. Tendencias dela pobreza: progreso sus-
tancial de largo plazo con un bajonazo
reciente

En primer lugar, las tendencias de la pobreza en
Colombia muestran un progreso sustancial de
largo plazo, con un bajonazo reciente. De acuer-
do con la linea de pobreza nacional, en 1999,
64% dela poblacién se encontraba enla pobreza
y 23% en la extrema pobreza. Las tendencias de
la pobreza declinaron durantela década de 1980
y la primera mitad de la década de 1990. Sin
embargo, después de una reduccién de 20 pun-
tos porcentuales de 1978 a 1995, las tasas retro-
cedieron, y en 1999, la pobreza regresé a los ni-
veles registrados en 1988. Mientras tanto, la ex-
trema pobreza declind mucho mdsrdpido quela
tasa de pobreza entre 1978 y 1995, cayendo mds
de50% (de45 a21%). De manera similar, la rece-
sion agravo la tasa de extrema pobreza, pero su



nivel actual se encuentra aun muy por debajo
del nivel prevaleciente en 1988. Usando la linea

PNl

de pobreza de "un délar al dia", el total de po-
breza es de 13%. Las medidas basadas en el con-
sumo sugieren que los indices de pobreza basa-
dos en el ingreso sobrestiman la pobreza rural y
urbana por amplios mdrgenes: entre 15 y 20
puntos porcentuales. La poblacién rural enfren-
ta condiciones econémicas aun mas adversas,
en particular en el total de la extrema pobreza,
que es casi tres veces mds grande que el de los
habitantes urbanos. Sin embargo, a diferencia
de las dreas urbanas, la pobreza extrema rural
decliné mucho més rdpido hasta 1995, y ademas
la recesién econémica golpeé de manera mads
severa a los pobres extremos urbanos.

B. Indicadores sociales: mejoramientos
persistentes de largo plazo

Ensegundo lugar, durante las tltimas dos déca-
das, variosindicadores de desarrollo social mos-
traron una tendencia claramente positiva. Aun-
que las tasas de cobertura escolar progresaron
lentamente y sufrieron un retroceso durante la
reciente depresion econémica, las tasas de ter-
minacién de la escolaridad primaria y secunda-
ria mejoraron sustancialmente, alcanzando 90y
59%, respectivamente. En las dreas urbanas, el
logro educativo promedio se increment6 en 2,7
afios y las tasas de analfabetismo se redujeron
casi a la mitad. Los mejoramientos en la educa-
cién rural han sido aun mayores cuando se juz-
gan mediante el progreso de las tasas de cober-
tura de todas las edades escolares, en especial la
de 18 a 22 afios. Ademads, las tasas de cobertura
rurales parecen ser mds resistentes a los perio-
dos de recesion que las tasas urbanas. Dado su
comportamiento prociclico -tal como ocurre en
la mayoria de los paises latinoamericanos y en
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los Estados Unidos-, el trabajo infantil ha dismi-
nuido. Asimismo, haaumentado el cubrimiento
de la infraestructura bdsica, agua, alcantarilla-
do, electricidad y teléfono, como resultado dela
convergencia de las ciudades menos cubiertas
en 1978, asi como de la ampliacion progresiva
de las coberturas entre la poblacién méds pobre.
Sin embargo, el alcantarillado y las conexiones
telefénicas en las dreas urbanas atin se encuen-
tran retrasados y las coberturas faltantes ocul-
tan miles de individuos, concentrados en gru-
pos aislados regionales de pobreza, donde estas
necesidades bésicas no han sido satisfechas to-
davia.Durantelasultimas cuatro décadas, laex-
pectativa de vida mejoré aproximadamente en
un afo cada dos afnos calendario. A pesar de es-
to, las diferencias regionales son considerables
y lamayor parte delos logros benefici6 alas mu-
jeres, debido a que las crecientes tasas de homi-
cidio de los jévenes resaltaron parcialmente el
impacto de los logros en salud en la expectativa
de vida.

C. El peso del delito: homicidio y violencia
doméstica en el caso de los pobres, deli-
tos contra la propiedad en el caso de los
ricos

En tercer lugar, la violencia y el crecimiento
continuo del delito desde la década de 1970 han
erosionado el bienestar de todos los colombia-
nos. Los hogares pobres soportan la mayor par-
te de la carga del homicidio y de la violencia do-
méstica, y losjévenes colombianos enfrentan de
manera extrema un alto riesgo de ser asesina-
dos. Asimismo, las mujeres sin educacién y las
parejas de hombres sin educacién soportan una
participacion desproporcionada de la violencia
doméstica. En contraste, los ricos soportan una
parte desproporcionada de la carga de los deli-
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tos contrala propiedad, la extorsién y el secues-
tro. Es mds probable que los ricos sean victimi-
zados, que modifiquen su comportamiento de-
bido al temor al delito, que manifiesten sentirse
inseguros y que inviertan para evitar el delito.
Después de triplicarse desde 1970 a 1991, las ta-
sas de homicidio disminuyeron de manera mo-
derada enla década de 1990, mientras que la ex-
torsion, el secuestro, el robo de autos y el asalto
amano armada continuaron creciendo. La pro-
gresion de la violencia estd asociada con el co-
mercioilegal de drogasy la presencia de grupos
armados ilegales, y Colombia es desde hace dé-
cadas el mayor productor de cocaina del mun-
doy se ha convertido recientemente en un pro-
veedor significativo de opio y heroina. Ademas,
los costos sociales de la violencia han aumenta-
do debido ala creciente demanda de recursos pu-
blicos para atender a las victimas y evitar un ma-
yor deterioro de la seguridad. El conflicto arma-
doenlasdreasrurales también ha propiciadoun
aumento en el niimero de personas desplazadas
-porlomenos unmillén-, lo que haincrementado
aun mas la presion sobre los recursos publicos.
El gasto ptiblico en justicia y seguridad ha m4ds
que doblado su participacion en el producto
interno bruto (PIB) durante la ultima década, y
el gasto privado en seguridad parece estar incre-
mentdndose de manera aun mads rdpida.

Ademads de su carga directa, la violencia in-
terfiere con el normal desarrollo de la economia
de mercado eimpone un considerable costo psi-
colégico en aquellas poblaciones que no son vic-
timizadas de manera directa. La concentracién
desproporcionada de los delitos contra la pro-
piedad entre los miembros mas ricos de la po-
blacién tiene consecuencias econémicas graves
e indeseables, como niveles mds bajos de inver-
siény crecimiento y mayores tasas de migracion

entre los mds educados. La concentracion del
delito entre los pequefios propietarios de nego-
cios tiene un efecto perverso en la eficiencia eco-
némica, lo cual reduce la inversién y el empleo
enlas comunidades urbanas pobres. Por su par-
te, la concentracion del homicidio y la violencia
doméstica entre los mds pobres, ademds de sus
efectos obvios sobre el bienestar de las victimas,
impone una carga psicolégica y econédmica so-
bre sus familiares e incrementa sus posibilida-
des de comportamientos patolégicos y disfun-
cionales permanentes, especialmente entre los
ninos. Esto, en dltimas, erosiona la movilidad
socioecondémica y contribuye a la perpetuacion
de la pobreza. Asi, mientras los pobres, la clase
media y los colombianos ricos continten sin-
tiéndose indefensos fuera de sus casas, y las mu-
jeres pobres experimenten sentimientos simila-
res dentro de sus hogares, la posibilidad de re-
cuperar la prosperidad econémica y la equidad
parece mas elusiva.

D. Los logros econémicos y el desarrollo
social se han adaptado al crecimiento de
la inseguridad

En cuarto lugar, tres aspectos fundamentales
del bienestar -i) el ingreso de los hogares, ii) el
desarrollo social y iii) la seguridad personal- no
evolucionan en completa armonia. De manera
esporadica, éstos divergen y entran en una con-
tradiccion parcial. A pesar de dos décadas de
persistente deterioro de la seguridad, Colombia
experiment6 un mejoramiento claro en los indi-
cadores sociales y econémicos. Ademas, la in-
versién social en recursos humanos mostré una
saludable solidez si se compara con la reciente
inestabilidad macroeconémica. Sélo de modo
reciente, debido probablemente a la recesién eco-
nomica, la cobertura escolar ha disminuido.



E. Vulnerabilidad:las caracteristicas delos
pobres son persistentes y se han polari-
zado mds

En quinto lugar, durante las ultimas dos déca-
das, lapoblacién mds vulnerable ala pobrezaha
conservado un conjunto relativamente constan-
te de caracteristicas. Sin embargo, con el paso
del tiempo, estas caracteristicas se han venido po-
larizando mas. Elinsuficiente ingreso per cdpita
en los hogares -en consecuencia, la pobreza- es-
td asociado al menos con uno de los siguientes
estados: Bajos niveles de capacitacion para el
trabajo, menores tasas de empleo, mayores ta-
sas de dependencia (nimero de nifios por adul-
to) y menores salarios. Los primeros tres predo-
minan en los hogares pobres de Colombia. Du-
rante la década de 1990, la probabilidad de esca-
par dela pobreza dependi6é de manera creciente
de tener un menor nimero de hijos, una mayor
cantidad de miembros en edad laboral con edu-
cacion postsecundaria y una mayor probabili-
dad de acceder a empleos por parte de miem-
bros diferentes del jefe de hogar.

La pobreza también puede llegar en circunstan-
cias menos tipicas, es decir, a partir de eventos
de baja frecuencia que conllevan efectos de bie-
nestar devastadores; por ejemplo, cuando un
miembro sufre un accidente que le impide tra-
bajar, o el jefe de hogar pierde su empleo o es for-
zado a abandonar sus actividades productivas.
En contraste con la situacion urbana, la pobreza
rural sigue siendo mucho mds severa y repre-
senta una participacion mayor de la pobreza
total. Ademds, el hecho de que las caracteristi-
cas familiares parecen ser insuficientes, por si
solas, para explicar el mayor nivel dela pobreza
rural en relacién con la pobreza urbana subraya
la importancia de otros factores no demografi-
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cos, es decir, infraestructura, recursos naturales
y tecnologia, con el fin de explicar la brecha en
el desarrollo rural-urbano. En resumen, los ros-
tros de la pobreza son tipicamente nifos de
todas las edades, jefes de hogar jévenes con poca
calificacion, emigrantes recientes y personas que
no son propietarias de vivienda. Estos grupos se
han empobrecido de manera mas clara que los
pensionados, los que tienen educaciéon univer-
sitaria, los ancianos y los antiguos emigrantes
urbanos.

F. El crecimiento econdmico fue instru-
mental para la reduccion de la pobre-
za

En sexto lugar, el crecimiento del ingreso per
cdpita es el factor predominante tras los logros
y pérdidas en la pobreza urbana de 1978-1995.
En este periodo, el ingreso per cdpita del hogar
colombiano promedio aumentd en 92%. Duran-
teladécada de 1980y comienzos deladécadade
1990, el crecimiento econémico explico casi por
completo la reduccién de 22 puntos porcentua-
les de la pobreza urbana. De igual manera, du-
rante lareciente recesion, la pobrezaseincremen-
té debido al efecto combinado del crecimiento
negativo y el incremento de la desigualdad.

En particular, la tasa de extrema pobreza parece
ser mds sensible al crecimiento quela tasa de po-
breza "normal". Sin embargo, la aparente caida
de la elasticidad de la demanda laboral en rela-
cién con el crecimiento ha llevado a que persis-
tan los niveles de desempleo y, por ende, las
tasas de pobreza. Esta tendencia justifica una
evaluacion critica de todos los instrumentos de
politica -tanto macro como micro- que podrian
estar distorsionando la demanda laboral por
parte del sector privado.

31




COYUNTURA SOCIAL

32

1. Unamayoreducacionyunamenor fertilidad
fueron cruciales para el crecimiento del in-
greso per cdpita

Las caracteristicas de los hogares que explican
la mayor parte del crecimiento del ingreso per
cdpita durante las tltimas dos décadas han sido
el aumento de los niveles de educacién de la
fuerza laboral y la reduccién en las tasas de de-
pendencia, explicadas, a su vez, por la reduc-
cién en el tamario de las familias. Sin embargo,
entre los hogares con jefes de hogar poco califi-
cados, los avances en términos deingresos se ex-
plican por un tercer factor adicional: mayores
salarios reales. No sélo es importante el impac-
to directo de la educacién en el ingreso -en tér-
minos de tener mejores habilidades que ofrecer
enelmercadolaboral-, sino que también sonim-
portantes los efectos indirectos. Una mejor edu-
caciéon mejora las posibilidades de conseguir un
empleo, un factor clave para escapar de la po-
breza. La educacién ayuda a reducir la fertili-
dad, incrementando asi el ingreso per cdpita.
Finalmente, la educacion reduce la incidencia
de la violencia doméstica. En resumen, la evi-
dencia muestra que la educacién en Colombia
parece desempeniar el papel masimportante en-
tre todos los instrumentos de politica social.

2. Lapérdida del empleo generd la mayor parte
del aumento de la pobreza durante la rece-
sion economica

Durante el periodo recesivo, la mayor parte del
incremento observadoenlapobrezaurbana (7,5
puntos porcentuales) se explica porla pérdida del
empleo, y el resto, por salarios mds bajos. La di-
ndmica asimétrica de la creacién de empleo y
del ajuste salarial entre los asalariados y los tra-
bajadores por cuenta propia explica el resulta-

do. Sin ninguna flexibilidad en la disminucién
de los salarios, el mercado se ajusté por medio
de la pérdida de empleo de los asalariados: 6%
de los hogares urbanos se vieron afectados. Al-
gunos de estos hogares se las arreglaron para
emplearse por su propia cuenta, y sufrieron una
severa caida en los ingresos laborales, y el resto
se quedo sin ningun ingreso laboral.

G. El aumento en la desigualdad erosiond
parcialmente los aumentos en el bienes-
tar de los mads pobres

En séptimo lugar, la tendencia del aumento de
la desigualdad redujo los potenciales logros de
bienestar de los colombianos hasta 1995 y agra-
vé las pérdidas de bienestar durante la recesién
econdmica a finales dela década de 1990. En La-
tinoamérica, unaregién conalta desigualdad en
el ingreso, Colombia se ubica casi en primer lu-
gar entre los paises mds desiguales. El coeficien-
te Gini habia alcanzado un valor de 0,57 en 1999;
es decir, la diferencia esperada en el ingreso en-
tre cualquier pareja de colombianos escogidos
al azar se ha estado incrementando con el paso
deltiempo, y fue responsable de una pérdidade
bienestar -delos individuos mds pobres- de 18%
entre 1978 y 1995, y de una pérdida adicional de
5% a finales de la década de 1990. La dindmica
deladesigualdad rural y urbana tiende a diver-
gir:mientras queladesigualdad urbana aumen-
t6 de manera continua durante todo el periodo
-deteriorandose de modo sustancial durante la
década de 1990-, la desigualdad rural fluctué. A
pesar de laimportancia de la desigualdad entre
lasregiones urbanay rural, ladesigualdad entre
los grupos desempefia un papel cada vez mds
dominante en la explicacién de la tendencia na-
cional. La educacién es la variable mds impor-
tante para entender la desigualdad en el ingre-



so. Por fuentes de ingreso, el ingreso laboral es
la fuerza que jalona la tendencia observada, pe-
ro las pensiones son el componente de ingreso
mas desigual entre las fuentes de ingreso distin-
tas a la laboral.

1. Lasmayores diferencias salariales entre dis-
tintos niveles de habilidad aumentaron la
desigualdad del ingreso en la década de 1990

En alguna medida, las reducciones de la desi-
gualdad de las décadas de 1960 y 1970 se han
perdido durante las ultimas dos décadas. Este
resultado es una combinacién de efectos com-
pensatorios de fuerzas que incrementa y redu-
cen la desigualdad. Entre éstas se destacan las
diferencias salariales por nivel de habilidad, los
ingresos no laborales -principalmente pensio-
nes-, el tamano de las familias, el estancamiento
de la oferta de trabajadores educados, cambios
en la participacion laboral y ocupacién. El ana-
lisis de la descomposicién muestra que la igua-
lacién de la educacién de la fuerza laboral trajo
consigo una menor desigualdad del ingreso en
las dreas rurales. Sin embargo, lo opuesto suce-
di6 en los centros urbanos, debido al aumento
de las diferencias salariales segun niveles de
habilidad. Ademads, el aumento en la participa-
cién laboral de las mujeres con menores niveles
de capacitacion generd efectos contrapuestos
entre la distribucion del ingreso en los hogares
y la delos salarios en las personas: regresivo pa-
ra ésta ultima, pero progresivo para la primera.

El andlisis revela que la dinamica de la desi-
gualdad del ingreso puede obedecer ala combi-
nacién de factores persistentes y factores fluc-
tuantes. Los primeros estarian asociadas con
factores demograficosy relacionados conla ofer-
ta de trabajo, y los segundos con fluctuaciones
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de corto plazo en el mercado de trabajo. El efecto
conjunto de los factores persistentes implicaria
un deterioro creciente de la desigualdad en el
largo plazo, amenos que se revierta la tendencia
hacia el incremento en las diferencias de salario
segunniveles de capacitacion. Por estarazon, se
debe prestar especial atencién a la educacion
postsecundaria, habida cuenta que el incremen-
to en las diferencias salariales de los trabajado-
res urbanos con educacién postsecundaria en
relacién con los bachilleres se atribuye, de ma-
nera parcial, al estancamiento de la oferta de los
trabajadores con mayores niveles de capacita-
cién.

2. ¢(Accionesgubernamentalesy prioridades pa-
ra los pobres?

Los instrumentos de politica ptiblica pueden re-
ducir la pobreza bien sea atacando sus fuentes o
atacando sus efectos mas perjudiciales, 0 am-
bas; es decir, atacando la incapacidad de gene-
rar ingresos o atacando las deficiencias en el ac-
ceso a programas bdsicos de asistencia social. El
perfil de la vulnerabilidad —; quiénes son los gru-
pos mds vulnerables?- suministra una guia para
la evaluacién y eleccion de los instrumentos de
politica. La falta de acceso a los programas bdsi-
cos de asistencia social puede causar pérdidas
irreversibles de capital humano a las cohortes
vulnerables, especialmente alos nifos. Asi, sub-
sidios a la acumulacion de capital humano pue-
den ayudar a romper el circulo vicioso de la po-
breza. Al mismo tiempo, la inversion en capital
humano constituye un componente estratégico
del crecimiento de largo plazo, el cual, a su vez,
refuerza la reduccién de la pobreza. Por otra par-
te, las oportunidades de ingreso de los pobres,
en el corto plazo, estan fuertemente correlacio-
nadas con el ciclo econémico y el nivel de des-
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empleo. Por lo tanto, el bienestar de los pobres es
muy sensible al manejo macroeconémico. Dada
la volatilidad macroeconémica de los tltimos
afos, instrumentos de proteccion social, en la
forma de transferencias directas de dinero o
activos, son un elemento crucial para mitigar la
carencia transitoria deingresos entre los pobres.

H. Servicios sociales en la década de 1990:
gigantescos esfuerzos de gasto ptblico
con resultados mixtos en los diferentes
sectores

En octavo lugar, durante la tdltima década Co-
lombia ha realizado un esfuerzo sostenido para
aumentar la inversion social, PSE, la cual alcan-
za hoy 15% del PIB. La década de 1990 fue un
periodo en el cual el gasto publico total y el gasto
publico social crecieron de manera rapida, y fue,
al mismo tiempo, un periodo en el cual fueron
implantadas ambiciosas reformas del sector
publico, principalmente en cuanto a descentra-
lizacién, pensiones y salud. A pesar de su creci-
miento, el PSE se encuentra atin 10% por debajo
del promedio regional latinoamericano. 90%
del PSE esta dedicado a pensiones, educacién 'y
salud. Las pensiones son la categoria mas gran-
de (40%), con beneficios minimos para los po-
bres y coberturas muy pequefias, ademads de
presentar un crecimiento fiscalmente insosteni-
ble. De otro lado, las comparaciones de los pro-
gramas de asistencia social (educacién, cuidado
infantil, salud, subsidios de vivienday servicios
publicos) revelan una heterogeneidad sustan-
cial en el grado de centralizaciéon administrati-
va, en los niveles de cobertura y en los mecanis-
mos de focalizacion.

Entre 1992y 1997, todos los programas socia-
les, con la excepcién del cuidado infantil, incre-

mentaron sus tasas de cobertura y su grado de
focalizacién hacialos mds pobres. Enla mayoria
de los sectores, sin embargo, el crecimiento del
gasto publico superé el incremento en la presta-
cién de servicios. Aunque la incidencia general
del PSE es aproximadamente neutral, los pobres
se benefician de manera sustancial. Por lo tanto,
el impacto estimado del PSE sobre la reducciéon
de la pobreza parece esencial. Como resultado
de la reforma al sector salud de comienzos dela
década de 1990 (ley 100 de 1993), el asegura-
miento en salud casi se duplicé y la equidad en
el acceso a los servicios crecié de manera osten-
sible. Ademas, la introduccién simultanea del
régimen subsidiado en salud redujo las eroga-
ciones de los pobres en caso de enfermedad. De
manera simultdnea, la satisfaccion con los servi-
cios mejord en todos los grupos de ingreso. Sin
embargo, las tasas de vacunacién sufrieron una
caida bastante severa durante la tltima década
y las tasas de tratamiento permanecieron estan-
cadas enlos diversos grupos de ingreso, a pesar
de la adicién considerable de recursos introdu-
cida por la reforma.

I. Unalto crecimiento econdmico positivo
durante la préxima década es imperati-
vo para hacer retroceder el incremento
de la pobreza generado por la reciente
recesion

Ennovenolugar, larecuperacion del crecimien-
to econdmico es una condicién necesaria para
retornar al sendero de reduccién de la pobreza
que disfruté la economia colombiana hasta la
recienterecesion. El crecimiento promedio anual
del PIB tendria que ser al menos de 4% durante
toda 1a década siguiente, con el fin de reducir la
pobreza al nivel anterior al de la recesion. La re-
duccién de la pobreza dependerd de manera



crucial de la recuperacién del sector privado, el
empleador de los hogares pobres de Colombia.
Tal resultado requerira varios cambios. El sec-
tor publico debe ser reformado con el fin de ase-
gurar la sostenibilidad fiscal y recuperar, por
ende, un clima favorable a la inversién privada.
Para este propdsito, es primordial la reforma
pensional, la cual generaria recursos publicos
en gran cuantia en el mediano plazo sin afectar
alos pobres. Ademads, las tasas reales de interés
deben mantenerse en niveles eficientes. La elas-
ticidad del empleo en relacion con el crecimien-
to econdmico también debe recuperarse, espe-
cialmente en el caso de los trabajadores con ba-
jos niveles de capacitacion -para esto es impera-
tivo una recuperacion del sector de la construc-
cién-. Esta recuperacion dependerd no sélo de
politicas orientados a reestablecer el crédito hipo-
tecario, sino también de politicas laborales que
eviten la proliferacién de impuestos anomina y
el crecimiento excesivo del salario minimo.

J. Prioridades del programasocial paralos
pobres: cuidado infantil, salud e infra-
estructura bdsica

En décimo lugar, a pesar de un incremento en
las tasas de cobertura, aun existen déficit sus-
tanciales en algunos programas sociales. En los
actuales momentos, las mayores prioridades de
asistencia y servicios sociales son el cuidado in-
fantil, los servicios de alcantarillado, el trata-
miento de la salud y la seguridad ciudadana.
Paralos grupos de ingreso alto, bajo y medio, las
prioridades son similares, con la importante
adicién de la educacion terciaria. Sin embargo,
un incremento sustancial de la oferta de las uni-
versidades publicas seria prohibitivamente cos-
toso dados los altos costos marginales prevale-
cientes. La expansion del crédito universitario
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deberia, por lo tanto, convertirse en el principal
instrumento para la ampliacién de las cobertu-
ras universitarias, habida cuenta que los retor-
nos privados son atractivos y el sector privado
ha mostrado una respuesta dindmica a las exi-
gencias del mercado.

K. Los programas de lared de seguridad se
convierten en instrumentos de politica
valiosos dada la creciente inseguridad
econdmica

En undécimo lugar, en Colombia los pobres es-
tdn expuestos de manera desproporcionadaala
inseguridad econémica; esto es, al riesgo de en-
frentar una pérdida inesperaday transitoria del
ingreso. Bajo estas circunstancias, el aumento
en el cubrimiento de la seguridad social en sa-
lud mejoraria la proteccion social y la recupera-
cién de la propiedad de vivienda aumentaria la
autoproteccion. Con el fin de ayudar a los hoga-
res mds severamente afectados por la crisis, los
mecanismos de seguridad social deberian en-
frentar los efectos temporales indeseables de la
recesion sobre el bienestar actual y ayudar a evi-
tar pérdidas irreversibles en la acumulacion de
capital humano. Colombia tiene un "archipiéla-
go" de instituciones dedicadas a la proteccién y
la asistencia social que podrian ser muy ttiles
para mitigar los riesgos que enfrentan los po-
bres en periodos de crisis (y en el bajonazo ac-
tual en particular). Al mismo tiempo, Colombia
deberia expandir el ment de instrumentos, con
el fin de enfrentar los desafios de algunos gru-
pos vulnerables que estdn recibiendo muy poca
o ninguna ayuda.

Laampliacién del cubrimiento del seguro de
salud -en los regimenes subsidiado y contribu-
tivo- acaecida a partir de laley 100 (1993) repre-
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senta un mejoramiento sustancial en la protec-
cién contra la inseguridad econémica. Sin em-
bargo, las tasas de tratamiento para los pobres
son atin mucho mads bajas para los pobres que
paraotros grupos dela poblacién. La propiedad
de vivienda, especialmente en el caso de los po-
bres, se desplomé durante el reciente periodo
recesivo. Asi, la autoproteccién que usualmen-
tese da através dela propiedad de activos se ha
erosionado, lo cual haincrementado la vulnera-
bilidad de los hogares pobres. La politica de vi-
vienda deberia enfocarse a la asignacion de mas
recursos paralaadquisicién de vivienda -vivien-
da de interés social-, redisenando los métodos de
focalizacion y modificando la regulacion de los
mercados de crédito hipotecario, para evitar las
tasas de interés real excesivas e ineficientes en
vigor desde mediados de la década de 1990. El
desempleo de los jefes cabezas de hogar con po-
ca capacitacion para el trabajo se ha incremen-
tado de manera considerable durante la rece-
sién, con un efecto devastador sobre los hogares
pobres. Por lo tanto, deberia ddrsele prioridad
enlos programas actuales de emergencia deem-
pleoy deseguroalasalud subsidiado a este tipo
de hogares. Los hogares pobres, y las mujeres
sin educacion en particular, estdn expuestos de
manera desproporcionadaala violencia domés-
tica; en consecuencia, tanto el sistema judicial
como el Instituto Colombiano de Bienestar Fa-
miliar (ICBF) deberian coordinar sus esfuerzos
paramejorar la prevencién de este tipo de episo-
dios y proteger a los individuos expuestos a los
riesgos mds evidentes.

Los nifios y los jévenes de todas las edades
son los grupos demogréficos mads expuestos a la
pobreza. Los programas publicos deberian aten-
der sus demandas de asistencia social, con el fin
de evitar pérdidas irreversibles en la inversion

de capital humano que tienen efectos previsi-
bles y perversos sobre la movilidad social. El in-
cremento en el cubrimiento de la nutricion, el
cuidado infantil y la educacién preescolar no
sOlo beneficia a los nifios mds vulnerables, sino
que otorga a muchas familias pobres la oportu-
nidad deincrementarla participacién enlafuer-
zalaboral de miembros distintos al jefe y mejora
la probabilidad de escapar de la pobreza. Final-
mente, los bachilleres enfrentan una participa-
cién desproporcionada en el desempleo. El de-
sarrollo de habilidades laborales a través de la
capacitacion técnicay, adicionalmente, de exen-
ciones en los impuestos a lanomina podria ayu-
dar a mejorar sus oportunidades de empleo y su
probabilidad de escapar de la pobreza. Ademas,
la exposicién de los hombres jovenes a un enor-
meriesgo de homicidio, con documentados efec-
tos postraumaticos en los sobrevivientes y los
testigos, justifica politicas preventivas especifi-
cas, tanto judiciales como de bienestar familiar.
Por otra parte, el reciente aumento en el riesgo
de embarazo no deseado entre mujeres jovenes
habitantes delos barrios méds pobres, con efectos
negativos sobre la movilidad social, es una bue-
na razon para ampliar los programas de salud
reproductiva hacia este grupo demogréfico.

L. Conclusiones

La reduccion de la pobreza que Colombia dis-
fruté hasta mediados de la década de 1990 ha
sido interrumpida por una severa recesion que
ha aumentado las tasas de pobreza hasta llevar-
las alos niveles observados en 1988. Incluso si se
restableciera de manera rdpida el sendero del
crecimiento economico, llevaria mas de una dé-
cada retornar a los niveles de pobreza prevale-
cientes en 1995. Ademas, el incremento de la
violencia y la criminalidad ha erosionado el bie-



nestar de todos los colombianos, en particular el
bienestar de los hogares pobres que soportan la
mayor parte de la carga de los homicidios y de
la violencia doméstica, y de los hombres jéve-
nes que enfrentan un riesgo sustancial de ho-
micidio. Esto tiene efectos adversos sobre el bie-
nestar y constituye un desafio importante en
términos de politica publica.

Los grupos tipicamente mads vulnerables son
los nifios de todas las edades, los hogares con
jefes mds jovenes y menos educados, la pobla-
ciondesplazaday aquellos que no son propieta-
rios de vivienda. Con el fin de ayudar a los po-
bres, el gobierno debe combinar acciones de cor-
to y largo plazo para atacar tanto las fuentes de
pobreza-falta deingresos- como sus consecuen-
cias mas perjudiciales. Por lo tanto, con elfinde
incrementar el ingreso de los hogares, el objeti-
vo principal en el corto plazo es alcanzar un ma-
yor crecimiento econémico y un menor desem-
pleo. En el largo plazo, se debe dar prioridad a
la acumulacién de capital humano que asegure
la capacidad para generar ingresos y conduzca
alareduccién delafertilidad y alaumento delas
tasas de participacion laboral femenina. Para mi-
tigar las consecuencias de largo plazo de la po-
breza, el gobierno deberia mantener provisio-
nes subsidiadas para financiar programas de
asistencia social, especialmente aquellos que
promueven la adquisicién eficiente de activos
humanos y no humanos. Y, en el corto plazo, se
deben consolidar y expandir los mecanismos de
proteccion de la social. Todo esto requiere una
accion coordinada del gobierno en cinco dreas de
politica: seguridad, crecimiento y empleo, cui-
dado infantil y educacién, infraestructura ur-
bana, y salud. Y lo que es mds importante, estas
prioridades sectoriales deben ser viables politi-
camente, dado el hecho de que, segtinlas encues-
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tas de opinién publica, casi cuatro de cada cinco
colombianos creen que la politica publica se de-
be enfocar principalmente en la lucha contra la
violencia, el desempleo y la pobreza (Gréfico 1).

En resumen, las instituciones politicas en
Colombia enfrentan grandes desafios de politi-
ca en cinco areas principales:

o Seguridad: abordar los problemas de gober-
nabilidad, con el fin de suministrar protec-
ciébnalaviday ala propiedad del ciudadano
comun.

o Crecimiento y empleo: alcanzar la estabilidad
macroecondémicay fiscal, con el finderecupe-
rar tasas de crecimiento sostenible para asi
incrementarla creacién deempleoy retornar
al sendero de la reduccién de la pobreza.

o Cuidado infantil y educacién: mejorar la efi-
ciencia y equidad en la provisién del cuida-
doinfantil y laeducacion-en preescolary ca-
pacitacion técnica-, ademds de ampliar el cré-
dito educativo para la educacion terciaria.

Grafico 1
PRINCIPALES PROBLEMAS DEL PAIS
(% de personas)
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Fuente: Latinobarémetro, (2001).

37



COYUNTURA SOCIAL

38

o Infraestructura: ampliar el cubrimiento del
alcantarillado y recuperar la tendencia de
incremento en la propiedad de vivienda.

o Salud: mejorar la eficiencia en el tratamiento
delasalud y reducir la filtracién en el proce-
so de focalizacion en el régimen subsidiado.

II.Evaluacion de la red de apoyo y
asistencia social de Colombia

Lareciente crisis econémica brind6 una oportu-
nidad unica para analizar la red de seguridad
social existente en Colombia. En 1999 Colombia
experimentd sumds grande recesién en 70 afnos.
Esta situacion fue la culminacién de un creci-
miento insostenible en el gasto de los gobiernos
central y locales que comenzd a principios de la
décadade 1990, en combinacién conlos choques
macroecondmicos externos de finales de la dé-
cada de 1990. En el frente macroeconémico, el
déficit del sector publico consolidado aumenté
de 3,8% del PIB amediados de la década de 1990
a5,5% del PIB en 1999. En el frente social, la tasa
histérica de desempleo se duplicé a finales de la
década de 1990 y la pobreza urbana aumenté
siete puntos porcentuales entre 1995 y 1999. La
recesion econdémica se vio acompanada por la
intensificacion del conflicto interno colombia-
no, el desplazamiento de cientos de miles de
personas y un crecimiento general de la violen-
cia y la inseguridad.

Aunque el crecimiento econémico se recu-
peré ligeramente en los afios recientes, la pobre-
za y el desempleo permanecieron altos y ha ha-
bido una tendencia negativa en algunos indi-
cadores clave del desarrollo humano. Aunque
la reciente recesion econémica no es la dnica
causa que explica el deterioro de muchos de in-

dicadores sociales, ésta exacerbd, sin duda, cier-
tas vulnerabilidades e impuso serias restriccio-
nes fiscales sobre la capacidad del gobierno pa-
ra enfrentarlas. Es claro que el deterioro de los
indicadores sociales va mds alld de la recesiéon
econémica y ha dejado a algunos grupos en una
situacién muy vulnerable, especialmente a los
nifios, a los jévenes, a los adolescentes y a la po-
blacién desplazada.

(Por qué se presento esta situacion? Colom-
bia no tenia una red de proteccién social efecti-
va capaz de enfrentar las consecuencias sociales
de la crisis. Historicamente, Colombia ha des-
cuidado la proteccién y la asistencia social y ha
puesto gran énfasis en la expansién -insosteni-
ble- de los servicios sociales, principalmente en
salud, educacién y pensiones. Los programas
de asistencia social que hubieran podido ser mo-
vilizados para suministrar una red de protec-
cién durante la crisis estaban limitados por res-
tricciones estructurales, incluida la falta de fi-
nanciacion, lainflexibilidad institucional, la exis-
tencia de decretos desenfocados y una focaliza-
cién deficiente.

Estas deficiencias condujeron a la introduc-
cién dela Red de Apoyo Social en el afio 2000, la
cual se basa en tres programas: obras publicas
comunitarias (Empleo en Accién), transferen-
cias de dinero condicionadas a la asistencia es-
colar (Familias en Accidn) y capacitacion de jé-
venes desempleados (Jévenes en Accién). Estos
programas representan un importante paso
adelante en el establecimiento de una estrategia
anticiclica de proteccién social tendiente a abor-
dar las necesidades mds apremiantes de desa-
rrollo humano. Infortunadamente, disefar los
programas, asegurar su financiacién eimplemen-
tacionllevd casi dos afnos, y el enfoque anticiclico



aun esta en mora de ser institucionalizado. El
siguiente paso consiste en evaluar los nuevos
programas e integrarlos en una red de seguri-
dad social coherente que incluya un componen-
te anticiclico disefiado para enfrentar crisis fu-
turas con la agilidad y efectividad requeridas.

La meta de este andlisis es identificar temas
y sefialar recomendaciones paralareformadela
red de proteccién social. El diagndstico sumi-
nistrado en este reporte deberia ser 1til para: i)
formarse una idea de la politica de proteccién
del gobierno de Colombia; ii) fomentar el didlo-
go publico alrededor delos temas clave de segu-
ridad social, y iii) suministrar una guia estraté-
gica para las instituciones de desarrollo multila-
teral y donantes que buscan apoyar a Colombia.
Para alcanzar estas metas, este estudio aborda
varias preguntas clave: ;Qué podemos apren-
der de la vulnerabilidad a partir de la crisis re-
ciente?, ;Cuadl fue la respuesta del gobierno de
Colombia ante la crisis?, ; Cudles son las princi-
pales caracteristicas de los programas de asis-
tencia social existentes en Colombia?, ;Qué se
debe hacer para desarrollar una red de protec-
cién social coherente capaz de proporcionar al
gobierno de Colombia los instrumentos ade-
cuados para enfrentar las vulnerabilidades cla-
ve durante tiempos normales y de crisis?.

A. Andlisis de los programas de asistencia
social en Colombia

La situacién actual en Colombia es tnica, en
comparacién con otros periodos de la historia
del pais. En primer lugar, Colombia padece una
contraccién econdmica sin precedentes que ha
sido seguida de un deterioro agudo y continuo
de los indicadores sociales.
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En segundo lugar, Colombia estd tratando
de resolver un severo desequilibrio fiscal que
requerird importantes reformas, especialmente
en el campo de pensiones, antes de poder alcan-
zar la estabilidad macroeconémica. También es
claro que las ambiciosas reformas del gobierno
colombiano para promover la descentralizacion
y mejorar los indicadores sociales, introducidas
durante la década de 1990, son actualmente in-
sostenibles. Aunque Colombia ha logrado los
objetivos del FMI y ha hecho recientemente
avances importantes en el sistema de transfe-
rencias a los gobiernos locales a mediano plazo
la solvencia fiscal depende de la reforma del
sistema de pensiones estatales. El abordar estos
dos aspectos es un prerrequisito critico para en-
frentar los temas de la reforma del sector social,
incluido el desarrollo de una red de proteccién
social coherente. Sin embargo, Colombia debe-
ria aprovechar las discusiones en marcha sobre
lareformadel sector social, con el fin de introdu-
cir dentro de las negociaciones la creacién de
una red de proteccion social viable y efectiva.

Finalmente, un andlisis de la vulnerabilidad
y delas redes de proteccién social debe tener en
cuenta la compleja y cambiante situacién socio-
econdémica, exacerbada por el dilatado conflicto
interno. Aunque las redes de proteccién social
necesitan ser disefiadas de acuerdo con las nece-
sidades particulares del pais en cuestion, esto es
especialmente cierto para Colombia, dada la
existencia de un conflicto interno que esta des-
hilando su tejido social. El conflicto interno y su
fuerte vinculo con el cultivo y trafico de drogas,
la ausencia histérica del Estado en muchas par-
tes del pais y la atmésfera general de violencia y
de impunidad han sido instrumentales para
atizar las dramaticas perturbaciones socioeco-
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nomicas del pais, y son factores clave en la ex-
plicacion del deterioro continuo de los indica-
doressociales. Enrealidad, aunque puede trans-
currir cierto tiempo antes de que Colombia ex-
perimente una contraccién comparable a la pa-
decida durante 1998-1999, es probable que Co-
lombia siga enfrentando perturbaciones econé-
micas, debido al conflicto interno. Enla modela-
cién de una red de proteccién social, esta situa-
cién exige estar preparados en dos frentes prin-
cipales: i) poder enfrentar no sélo los efectos de
los choques macroeconémicos futuros, sino tam-
bién los efectos del conflicto interno, y ii) dise-
Nar estrategias que aseguren la prestacion delos
servicios sociales a las poblaciones afectadas
por dicho conflicto.

En resumen, la continuacion del conflicto in-
terno, en combinacion con las reformas fiscales
necesarias, implica que las perturbaciones futu-
ras son probables en el futuro cercano, lo cual
subraya, a su vez, la necesidad de prestar aten-
cién a la reforma de la red de proteccién social.

La situacion actual necesita no solamente de
la estabilidad macroecondémica, sino también
de la viabilidad institucional, la cual depende,
en parte, de un adecuado desarrollo de los sec-
tores sociales. Una reforma sélida de la red de
proteccion social podria contribuir a restaurar
la fe en el Estado y su aparato institucional, en
particular si ésta es llevada a cabo mediante el
desarrollo de las fortalezas de Colombia en los
sectores sociales: notables ganancias en salud y
educacion y la disponibilidad de los centros de
guarderias en los barrios de bajos ingresos.

Este reporte utiliza la estructura de manejo
del riesgo social (Banco Mundial 2001) para los
términos y conceptos clave. La estructura del

manejo del riesgo social sebasaenlaideade que
los individuos, los jefes de hogar y las comuni-
dades estdn expuestas a multiples riesgos de di-
verso origen, y que los riesgos pueden ser idio-
sincrdticos o correlacionados. Las personas po-
bres estdn mas expuestas al riesgo y tienen me-
nos acceso a arreglos efectivos de manejo del
riesgo. Esta vulnerabilidad hace que los indivi-
duos sientan aversién por el riesgo y sean me-
nos capaces de llevar a cabo actividades mas
arriesgadas y con mayores retribuciones. Como
resultado, los pobres han desarrollado mecanis-
mos que se basan en la autoproteccién (constru-
yendo gradualmente activos durante los bue-
nos tiempos, diversificando las fuentes de in-
gresos) y en la creacién de estrategias para au-
nar los riesgos de la familia o de la comunidad.
Infortunadamente, estas estrategias pueden ser
ineficientes, lo cual conduce a la reduccién per-
manente del capital humano de los pobres (por
ejemplo, sacar a sus hijos de la escuela para que
trabajen en respuesta a una caida de los ingre-
S0S).

B. La crisis reciente y los grupos vulnera-
bles

Enlaactualidad, Colombia se estd recuperando
de los efectos de su periodo econdmico mads
dificil en mds de 70 afios. El crecimiento del PIB
decreci6é desde un promedio de 3 a 4% durante
la primera mitad de la década de 1990 hasta
0,6% en 1998 y -4,3% en 1999. Aunque los dos
anos de recesion no fueron tan severos como las
crisis econdmicas que devastaron al continente
asidtico, constituyeron, sin embargo, un pode-
roso revés para un pais que pensaba que era
inmune a tal tipo de agitacién econémica. Una
década de reduccién de la pobreza retrocedié
de manera inesperada debido a la crisis.



Aunque el crecimiento econémico se recu-
pero en el afio 2000, los indicadores sociales no
se han recuperado, lo cual sugiere la presencia
de efectos delargo plazo que van mds alld de los
efectos econémicos de la recesion. La crisis trajo
consigo nuevos problemas y exacerbé algunos
problemas estructurales, como resultado del im-
pacto combinado del aumento del desempleo,
elincremento dela pobreza, la erosion del tejido
social y al aumento de la vulnerabilidad.

Aquellos golpeados por la crisis -tanto los
pobres como la clase media- han empleado va-
rias estrategias de manejo del riesgo social para
enfrentar las nuevas circunstancias. La princi-
pal respuesta de los pobres a la crisis ha sido re-
ducir el consumo y movilizar la fuerza laboral,
incluido el trabajo infantil. Los resultados de la
Encuesta Social revelan que es mds probable
que los jefes de hogar golpeados por una dismi-
nucion en sus ingresos saquen a sus hijos de la
escuela, reduciendo asi la acumulacién de capi-
tal humano. Los grupos de ingreso medio han
respondido ala crisis vendiendo activos y redu-
ciendo el consumo, y de manera notable sacan-
do a sus hijos de las escuelas privadas y matri-
culdndolos en escuelas publicas.

Losnifiosy los adolescentes son los principa-
les grupos vulnerables de edad especifica en
Colombia actualmente. El Cuadro 1 presentaun
panorama general delosriesgos y delos progra-
mas de proteccién social disenados para enfren-
tar estos riesgos. Los nifios en edad preescolar y
de primaria estan enfrentando importantes ries-
gosdesalud y denutricion, incluidos unaaguda
disminucién de las tasas de vacunacién y un in-
cremento en el porcentaje de algunas enferme-
dades (como la diarrea), mientras que los jéve-
nes entre los 12 y 17 anos han sido identificados
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como excepcionalmente vulnerables, debido a
su exposicion a multiples aspectos de violencia
y criminalidad, tanto en las dreas rurales como
urbanas.

Las personas desplazadas por la violencia
constituyen otro grupo significativamente vul-
nerable. La economia de la droga y la fortaleza
militar delas guerrillas y de los paramilitares ha
conducido a un dramdtico incremento de vio-
lencia, muerte y desplazamiento, especialmen-
te entre la poblacion civil rural. Hay actualmen-
te un gran debate respecto al tamario y las carac-
teristicas de la poblacién desplazada. El gobier-
no de Colombia estima que hay 400.000 perso-
nas desplazadas mientras que otras fuentes es-
timan este nimero en 2.000.000 aproximada-
mente. Esta poblacién ha sido expulsada de las
zonas donde estaban ocupadas en actividades
econdmicas productivas y se ha reubicado en
barriadas pobres urbanas donde las perspecti-
vas de empleo son limitadas, el acceso a los ser-
vicios sociales es restringido y la violencia y el
delito son rampantes. Los datos disponibles su-
gieren que la mayoria de los desplazados son
mujeres (56%) y nifios (55% son menores de 18
anos), con habilidades y educacion limitadas.
En su migracién de las dreas rurales a las 4reas
urbanas han abandonado su principal activo
-su tierra- y enfrentan barreras para acceder al
trabajo y a los servicios sociales. Su concentra-
cion en poca's ciudades ha puesto gran presién
sobre los limitados presupuestos municipales,
una situacion que agrava la actual carencia de
financiacién de la principal estrategia nacional
en relacion con los desplazados. El conflicto in-
terno también exige creatividad para enfrentar
las necesidades de la poblacién en dreas de con-
flicto. Como el gobierno de Colombia tiene una
presencia muy limitada en las dreas donde las
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guerrillas y los paramilitares son mds fuertes, la
poblacién civil residente estd basicamente aisla-
da de cualquier ayuda social por parte del go-
bierno. Para enfrentar las necesidades de los
habitantes de estas dreas se requieren acciones
creativas, quizds a través de sociedades con
organizaciones no gubernamentales.

C. La respuesta del gobierno a la crisis: la
Red de Apoyo Social

Los principales programas de asistencia social
de Colombia estaban mal equipados para ofre-
cer proteccién adecuada a aquellos mds afecta-
dos por la reciente crisis. Estas deficiencias
condujeron a la introduccién de un nuevo pro-
grama de corto plazo, la Red de Apoyo Social
(RAS), con el fin de mitigar los peores efectos de
la crisis. Laimplementacién de laRAS comenzd
en 2001 y se espera que los programas alcancen
su plena capacidad para mediados de 2003. Los
programas se han enfocado en algunos grupos
vulnerables clave afectados por la crisis, princi-
palmente los desempleados y los jévenes, con
apoyos alingresoy transferencias de efectivode
acuerdo con sus necesidades. Sin embargo, la
implementacién del programa tomé casi dos
afos, lo cual subraya la necesidad de unared de
seguridad social que pueda responder de mane-
ra mas rapida a las crisis futuras.

La Red de Apoyo Social (RAS) esté confor-
mada por tres programas principales que pro-
mueven el desarrollohumano, elempleoyla ca-
pacitacién para el trabajo. El programa de obras
publicas comunitarias, Empleo en Accién, esta
dirigido a suministrar empleo temporal a los po-
bres, alos desempleados, a los trabajadores con
menores niveles de capacitacion, empleandolos
en proyectos de inversi6n intensivos en trabajo,

como la ampliacién de las escuelas y la repara-
cién de caminos. El programa de subsidios en
efectivo para las familias pobres, Familias en Ac-
cién, va dirigido a proteger las inversiones en
salud, educacién y nutricién para los nifos, su-
ministrando dinero condicionado a que las fa-
milias mantengan a sus hijos en la escuela, pro-
veyéndoleslos servicios basicos de cuidado pre-
ventivo de la salud. El programa de capacita-
cién y aprendizaje, Jovenes en Accién, esta diri-
gido a brindar entrenamiento para el empleo a
jévenes desempleados. Colombia se ha compro-
metido a administrar estos programas durante
tres afios (2001-2004) y a revisar los resultados
de las evaluaciones de impacto al concluir los
proyectos, con el fin de valorar la conveniencia
de su continuacién como parte de una estrategia
mas amplia de seguridad social.

A pesar de la idoneidad de la RAS como un
programa de corto plazo, se requiere una revi-
sion estratégica de como se ajusta a una estrate-
gia amplia de proteccién social. La efectividad
delos programas de laRAS se evaluard a través
de una evaluacién exhaustiva de cada uno de
los componentes. Dependiendo de los resulta-
dos de las evaluaciones de impacto, se podran
estudiar las fortalezas y debilidades y se podra,
también, ajustar el disefio de cada programa,
teniendo en cuenta la idoneidad del mismo co-
mo parte de la red de proteccién a largo plazo.

o El programa Empleo en Accion parece estar
bien disefiado para entregar a las dreas po-
bresy alos usuarios las inversiones suminis-
tradas, pero es incapaz de autofocalizarse de
manera efectiva, debido a la obligacién legal
de pagar salarios minimos. Una considera-
cién clave para evaluar la posible continua-
cién de este programa seria encontrar una



forma de eliminar la exigencia de que el pro-
grama pague el salario minimo, puesto que
lasregulaciones actualesimpiden queel pro-
grama se autofocalice de manera adecuada.

El programa Familias en Accién tiene la gran
ventaja de enfrentar una variedad de riesgos
-nutricionales, de salud y educativos- con un
instrumento flexible. Su enfoque del lado de
la demanda deja en manos de los jefes de
hogarafectados directamente porla crisis las
soluciones de dichos riesgos. Sin embargo, el
programa debera ser monitoreado de mane-
ra cercana, para asegurarse de que su admi-
nistracion es eficiente y de que los sistemas
de salud y educativos puedan suministrar los
servicios requeridos para que el programa
sea efectivo. Ademds, el requerimiento ac-
tual que obligaalosjefes dehogaraelegiren-
tre recibir el subsidio de nutricién y enviar a
sus hijos a los centros de guarderias infanti-
les del Instituto Colombiano de Bienestar Fa-
miliar debe reexaminarse, puesto que ambos
programas no son sustitutos directos.

El programa J6venes en Accion presenta una
alternativa a los programas de capacitacion
del ServicioNacional de Aprendizaje (SENA),
el cual no tiene un mandato de asistencia so-
cial, o podria ser una estrategia acompanan-
te que llegue a las poblaciones vulnerables.
El hecho de que este nuevo programa opere
demaneraparalelaal SENA deberiaser abor-
dado, si se decide continuar con el progra-
ma. Una posibilidad seria introducir J6venes
en Accién como sustituto de los cursos cor-
tos que ofrece actualmente el SENA, ya que
es probable que la orientacién del nuevo
programa hacia los pobres y el fomento de la
competencia para el suministro de capacita-
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cién sean mecanismos mds apropiados que
los prevalecientes en los actuales cursos cor-
tos del SENA.

Para desarrollar una estrategia y un sistema
amplio de proteccion social, la revisién de los
programas de la RAS debe abarcar los progra-
mas de asistencia social existentes. Al conside-
rar la viabilidad de los programas de la RAS co-
mo parte de unared de proteccion integrada, se
deben considerar los siguientes temas:

o El desempefio de los programas de la RAS
debe juzgarse frente al desemperfio de otros
programas delared de proteccién social, con
base en las evaluaciones del impacto. Las
evaluaciones del impacto sobre la eficiencia
de los principales programas de asistencia
social se debe llevar a cabo de manera inme-
diata, de modo que los resultados estén dis-
ponibles al mismo tiempo que los resultados
delaevaluaciéon delos programas dela RAS.

o El apoyo financiero debe asegurarse para
satisfacer la demanda y asegurar la sosteni-
bilidad de un sistema amplio de proteccion
social. La financiacién de los programas de
laRASsiguesiendoinadecuada parasatisfa-
cer las demandas actuales y es insostenible
con el paso del tiempo, puesto que su finan-
ciacién se basa principalmente en préstamos
internacionales. Para satisfacer estas necesi-
dades, se debe implementar una estrategia
basada en la reasignacién del gasto, el mejo-
ramiento de la focalizacion y la recuperacion
de costos.

0 Losprogramas dela RAS deben ser suficien-

temente flexibles para explotar las comple-
mentariedades, tanto a través de los tres pro-
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gramas de la RAS como de las iniciativas de
los gobiernos locales. En la actualidad, los
programas de la RAS estdn enfocados en
dreas geograficas especificas; Familias en
accién opera en dreas geogréficas diferentes
a empleo en accién y jévenes en accién. Sin
embargo, estos programas enfrentan las vul-
nerabilidades de grupos que viven en las mis-
mas dreas geograficas. Ademads, probable-
mente existen sinergias entre los programas
que atinno han sido exploradas. También, la
tecnologia y el know-how de la RAS deben
estar disponibles paralos municipios intere-
sados en lanzar sus propios programas, y se
deben explorar oportunidades que permi-
tan una mayor participacién local que con-
tribuya a la direccién estratégica, la adapta-
cién y cofinanciacién de los programas.

Las ventajas comparativas delos tres progra-
mas de la RAS se deben considerar de mane-
raexplicitarespectoasucapacidad deenfren-
tarla vulnerabilidad crénica versusla vulne-
rabilidad transitoria. De los tres programas
de la RAS, el programa de transferencia de
dinero parece ser el mds apropiado par en-
frentar las vulnerabilidades estructurales,
dados los niveles estructurales de indigen-
cia, las barreras del lado de la demanda para
asegurar el acceso alaeducacion delosnifios
pobresy el papel clave que desempefiala edu-
cacién para romper la transmision interge-
neracional de la pobreza. Los programas de
empleo y capacitacién de jovenes parecen
mds apropiados para cumplir la funcién de

n

"trampolin” que seimplementa de manera an-
ticiclica y que permite alas personas reaccio-
nar durante las épocas de crisis. Estos progra-
mas deben ser activados a partir de un esta-

do de "coccidn a fuego lento" durante perio-

dosdecrisis, utilizando financiacion extraor-
dinaria.

o Sedebeneliminarlasbarreras de acceso para
asi poder llegar a los grupos vulnerables cla-
ve. Las poblaciones en las dreas rurales mads
remotas, asi como ciertos grupos vulnera-
bles, como los desplazados y los indigenas
que viven en resguardos, enfrentan barreras
para acceder a los programas de la RAS. Si
los programas fueran adoptados de manera
general como parte de unared de proteccion,
se deben eliminar (o, al menos, reducir) estas
barreras.

D. Principales programas de asistencia so-
cial en Colombia

La asistencia social no fue incluida en las refor-
mas del sector social de la década de 1990. Co-
mo consecuencia, los programas de asistencia
social no solamente son inapropiados para res-
ponder alos grandes choques generales, sino que
presentan problemas de falta de financiacion y
excesiva centralizacion. Las reformas politicas
del sector social impulsadas por la Constitucion
de 1991, la ley 60 (hoy reformada por la ley 715
de 2001) y laley 100, no incluyeron la asistencia
social. La exclusion de la asistencia social de es-
tas reformas ha tenido dos consecuencias. En
primer lugar, mientras la financiacion de la sa-
lud y la educacion aumento aproximadamente
desde 4% del PIB a comienzos de la década de
1990 amas de 8% del PIB en 1996, los gastos pre-
supuestados del gobierno central en asistencia
social fluctuaron alrededor de 1% del PIB du-
rante la primera parte de la década de 1990 y
cayeron a menos de 0,7% en el afio 2000°. Estos
niveles son muy bajos, comparado con paises de
similar nivel de desarrollo y conlas necesidades



de grupos vulnerables. En segundo lugar, como
las reformas de descentralizacion que guiaron
la politica del sector social no incluian la asisten-
cia social, los principales programas de asisten-
cia social siguen siendo muy centralizados. Las
transferencias fiscales a los gobiernos locales,
que absorben 14% del PIB, no incluyen la finan-
ciacién de la asistencia social. Los gobiernos lo-
cales casi no tienen discrecionalidad sobre la
asignacion delos fondos dela asistencia social y
del SENA. Sinembargo, existe desconcentracién
de la autoridad central a través de la presencia
de una red nacional de oficinas regionales de
muchos programas, incluidos el ICBF y el SENA.

La crisis econémica generd la reduccion (o el
estancamiento) del gasto en los programas de
asistenciasocial, con programas financiados con
fondos de destinacion especifica que sufrieron
cortes menos dramaticos que aquellos financia-
dos a partir de los ingresos generales. Los pro-
gramas del ICBF y el SENA financiados a través
de impuestos sobre la némina fueron recorta-
dos de maneramucho menor que los programas
financiados a través de ingresos generales. El
presupuesto para el programa de vivienda del
Inurbe se redujo a la mitad y los presupuestos
paralos ancianos indigentes y las personas des-
plazadas fueron recortados de manera tan seve-
ra que hoy estos dos programas estan practica-
mente desmontados.

En la actualidad, existe la voluntad y la ur-
gencia deimplementar unareformadelared de
proteccionsocial. Ademads delasubfinanciacién,
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la centralizacion y los presupuestos prociclicos
o neutrales caracterizados anteriormente, la re-
forma deberia tener en cuenta los siguientes
aspectos:

o Los faltantes de cobertura de los grupos vul-
nerables clave de edad especifica, en especial
de los nifios en preescolar. El ICBF estima
que sélo 13% de los nifios en los dos deciles
mads pobres son cubiertos por los dos progra-
mas principales de desarrollo de la nifez
temprana del ICBF, y los estimativos de cu-
brimiento obtenidos a partir de la Encuesta
Nacional de Hogares y de la Encuesta de Ca-
lidad de Vida de 1997 son incluso menores.

a La carencia de un enfoque estratégico de
proteccion social es subrayada por la frag-
mentacion de los programas dentro de las
instituciones y la superposicién de los obje-
tivos delos programas a través de las institu-
ciones. Aunque Colombia cuenta con pro-
gramas para enfrentar algunas vulnerabili-
dades clave, éstos no estan funcionando de
maneraefectiva. Elloesunlegado del usosu-
cesivo delos gobiernos de estas instituciones
para alcanzar una amplia variedad de metas
de politica, muchas de las cuales no tienen
ninguna relacién con los objetivos de la red
de proteccién. Dos agencias en particular, el
ICBF y la Red de Solidaridad Social (RSS),
parecen sufrir de fragmentacién de los pro-
gramas. En especial, la RSS tiene demasia-
dos programas, muchos de los cuales se su-
perponen con aquellos implementados por

> Laasistencia social se define como el gasto en los cuatro principales programas de asistencia social reportados en los datos
presupuestarios agregados: el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, la Red de Solidaridad Social, el Inurbe y el

subsidio de servicios ptblicos.
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otras agencias, en combinacién con muy po-
cos recursos capaces de llenar las brechas en
proteccion de los ancianos y los desplaza-
dos.

Falta de flexibilidad para responder de ma-
nera rapida durante una crisis. Como se
sefialo anteriormente, la puesta en marcha
de los programas de la RAS llevé casi dos
anos, y el gasto en asistencia social hatenido,
en general, un comportamiento prociclico.

La deficiente focalizaciéon condujo a una red
de proteccion "para los pobres, pero no para
losmds pobres". Los programas sociales exis-
tentes son disefiados principalmente para
trabajadores del sector formal (SENA y cajas
de compensacién familiar) y no para los gru-
pos mds pobres que carecen de afiliacién for-
mal en el mercado de trabajo. Los programas
redistributivos de asistencia social son limi-
tados frente a un amplio rango de progra-
mas sociales, muchos delos cuales son finan-
ciados por y para el sector formal a través de
impuestos sobre la némina. Los programas
que requieren la afiliacién al sector formal
estan absorbiendo algunos de los recursos
que podrian estar destinados a los pobres.
Ademas, el Sisben (sistema de seleccion de
beneficiarios) no ha sido adoptado por los
principales programas de asistencia social
como una forma de llegar con los recursos a
los grupos mds vulnerables.

Muy poca informacién general sobre cubri-
miento, eficiencia y efectividad de los pro-
gramas de asistencia social de Colombia. A
menudo se carece de los datos basicos sobre
las cifras de los beneficiarios y presupuestos
de los programas, lo cual complica los esti-

mados de costos unitarios y los andlisis de la
eficiencia de los programas. Los resultados
de evaluacién de impacto practicamente no
existen.

o Datos presupuestarios del sector social com-
plicados, parciales e incoherentes. No existe
una definicién aceptada del gasto social o de
la asistencia social en las cuentas de ingresos
nacionales o en el presupuesto. Los datos pre-
supuestarios son parciales, y diferentes fuen-
tes de datos muestran diferentes niveles de
gasto en programas especificos de asistencia
social. Finalmente, la mayoria de los datos
agregados estdn disponibles sélo a partir de
una base institucional sin ninguna desagre-
gacion. Esta falta de transparencia ha com-
plicado el manejo efectivo del gasto del sec-
tor social, en particular de los programas de
asistencia social.

E. Opciones y recomendaciones paralare-
forma de la asistencia social en Colom-
bia

Se han desarrollado tres tipos de recomendacio-
nes para la reforma de la red de proteccion so-
cial: i) reformas técnicas en relacion con la foca-
lizacidn, el presupuesto, el monitoreo y la eva-
luacién que se deben llevar a cabo de manera
inmediata con el fin de mejorar las herramientas
utilizadas para orientar los programas de asis-
tencia social; la necesidad de mejorar estas he-
rramientas es evidente, los pasos para la refor-
ma se exponen de manera clara y la implemen-
tacion de los cambios no requeriria financiacion
0 apoyo politico amplios; ii) reformas a los pro-
gramas existentes para mejorar su cubrimiento
y calidad, y iii) reformas estratégicas de largo
plazo dirigidas a mejorar la composicién y ope--



racion de la red de proteccién social, cuya im-
plementacion requerira un debate amplio, un
consenso mayor y voluntad politica.

1. Reformas técnicas

Los programas de asistencia social de Colombia
se ven entorpecidos por la carencia de unainfor-
macién precisa sobre cubrimiento, costosy efec-
tividad. Ademads, el Sisben deberia mejorarse y
su uso deberia expandirse cuando se considere
apropiado, con el fin de suministrar una guia
mads clara de la focalizacion de la asistencia so-
cial a los pobres. La informacion es un aspecto
critico para manejar de manera efectiva cual-
quier red de protecciénsocial. Esnecesario guiar
las decisiones delos disefiadores de politicas, en
relacion con la administracién de la red de pro-
teccién, informar al publico acerca de los pro-
gramas disponibles y fomentar el debate, la in-
novacién y la responsabilidad. La falta de infor-
macién precisa en Colombia ha minado el ma-
nejo efectivo de la red de proteccién social. En-
frentar estos problemas tiene una prioridad
maxima.

El gobierno de Colombia deberia introducir
de manera inmediata tres reformas criticas al
manejo de la informacion:

o Llevar a cabo una revisién del gasto del sec-
tor social, dirigida a reestructurar las cuen-
tas nacionales y otros datos presupuestarios
sobre el gasto del sector social. La falta de
una definicién estandar de los gastos del sec-
tor social, la ausencia de informacién presu-
puestaria sobre programas especificos y las
definiciones de variables de los gastos admi-
nistrativos han contribuido al mal manejo de
las cuentas fiscales de Colombia, lo cual ha
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complicado el andlisis de las tendencias ba-
sicas y minado la responsabilidad.

0 Monitoreo y evaluacién de los principales
programas publicos nacionales de asistencia
social. Las reformas se deben considerar en
tres niveles: i) asegurar un monitoreo con-
fiable y oportuno sobre los programas de
asistenciasocial, en particular respecto a cos-
tos y cubrimiento; ii) introducir unmonitoreo
participativo, con el fin de fomentar la res-
ponsabilidad publica, y iii) aplicar evalua-
ciones estructuradas de impacto con grupos
de tratamiento y control que permitan la
evaluacion de causalidad de los programas
mas grandes e importantes.

o Actualizacion del Sisben para enfrentar sus
problemas actuales de disefio e implemen-
tacion. El Sisben tiene el potencial de servir
como mecanismo principal de focalizacién
para canalizar los recursos hacia los pobres
estructurales. Sin embargo, primero se nece-
sita que el Sisben sea actualizado. Ciertos
programas anticiclicos y aquellos dirigidos a
grupos con vulnerabilidades especificas que
no son facilmente identificables utilizando el
Sisben deberian utilizar mecanismos alter-
nativos de focalizacién.

2. Reformas de los programas existentes

La eficiencia de los programas de asistencia
social establecidos se podria aumentar a través
de una mejor focalizacién, de la eliminacién de
la superposicién y la fragmentacion excesivas
de programas, y la reestructuracién de los pro-
gramas existentes, con el fin de mejorar el cubri-
miento y la calidad. La red de proteccién de Co-
lombia carece de enfoque estratégico y estd con-
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formada por demasiados programas con muy
pocos recursos. Se podrian introducir las si-
guientes medidas para mejorar su eficiencia y
permitir que la actual red de proteccién se enfo-
que de manera mds directa en los problemas de
los jovenes, los adolescentes y las personas des-
plazadas -los grupos mds vulnerables de la po-
blacién-.

o Eliminacién de la superposicién y fragmen-
tacion de programas. La financiacion social
de la RSS tiene demasiados programas pe-
quefios con poca financiacién lo que le impi-
de enfocarse en sus objetivos medulares de
reduccion de la pobreza de los ancianos y de
asistenciaala poblacién desplazada. Unaso-
lucién obvia seria eliminar o transferir otros
programas. E1ICBF también deberia evaluar
la multiplicidad de programas bajo su juris-
diccidn, con el fin de mejorar la calidad y la
eficiencia.

0 Mejoramiento de la calidad de los progra-
mas de guarderia y nutricién infantil para
los pobres. Una primera prioridad consisti-
riaenevaluarlos CAIP (centros de guarderia
formales) y los HCB (centros de guarderias
comunitarios) del ICBF, con el fin de confir-
mar la evidencia anecddtica en el sentido de
que la calidad de los CAIP es "enormemente
mayor" que la calidad suministrada por los
HCB. No debe olvidarse, sinembargo, que el
costo unitario de los CAIP es en promedio
superior al doble de los HCB. Es posible que
-incluso con una calidad menor que la de los
CAIP-los HCB suministren un nivel adecua-
do de servicios. También puede ser factible
mejorar el nivel de cuidado suministrado en
los HCB mediante alternativas de bajo costo,
como la actualizacion de las habilidades de

a

las madres comunitarias de los HCB. El sis-
tema de produccion, compra y distribucién
de alimentos del ICBF también deberia
revisarse con un ojo puesto en el incremento
en la eficiencia.

Atencion de las necesidades de las personas
desplazadas. Los desplazados, la mitad de
los cuales se estima que son nifios, deberian
recibir atencién prioritaria de una red de
proteccion social. Esta politica estd justifica-
dapor el tamafo de este grupo vulnerable, la
concentracion de riesgos dentro de su pobla-
cién, la probable carencia de acceso alos pro-
gramas dirigidos a enfrentar sus necesida-
des y la posibilidad de un aumento del des-
plazamiento, dado el estado de conflicto
en Colombia. La comunidad internacional
deberia movilizarse mas alla de la asistencia
humanitaria, con el fin de enfrentar las nece-
sidades en educacién, salud y capacitacion
de los desplazados. Estas acciones podrian
concentrarse en las regiones que reciben el
mayor nimero de desplazados, bajo planes
de accién conjunta desarrollados con aque-
llos departamentos y municipios. Aunque
puede no haber necesidad de crear progra-
mas separados, se debe asegurar que no ha-
bra barreras de acceso que impidan que los
desplazados se beneficien de los programas
de asistencia social, salud y educacion.

Reduccién delabrechaen asistenciaalos an-
cianos. Aunque la situacioén de los ancianos
no es quizds tan critica como la que enfren-
tan los dos grupos anteriores, la asistencia
social alos ancianos indigentes se ha recorta-
do de manera aguda. El programa Revivir
dirigido por la Red de Solidaridad Social cu-
brié menosde 1/4 delos ancianos indigentes



en 1998 y el programa ha sido recortado y
reestructurado a partir de la crisis. Para ce-
rrar esta brecha, se podria realizar la reasig-
nacién de los fondos de los programas que
no estan dirigidoshacialos pobres. Otro pro-
blema es que Revivir estd asignado a los mu-
nicipios que ya tienen un programa propio
para los ancianos indigentes. Finalmente, se
requiere la evaluacién sélida del programa
existente, incluida una comparacién con la
efectividad del anterior modelo de transfe-
rencias de efectivo.

3. Reformas estratégicas

La red de proteccion social de Colombia necesi-
ta reformas fundamentales que requeriran vo-
luntad politica, consenso para la reforma y nue-
vas politicas. Una oportunidad para implantar
estas reformas se presentara en el 2004 cuando
expirenlasactuales fuentes de financiacién para
los programas de emergencia de la red de segu-
ridad RAS. Al contar con las evaluaciones delos
principales programas de asistencia social, el
gobierno de Colombia aprovecharia esta opor-
tunidad para dedicarse a una reforma estratégi-
caen gran escala del sector de la proteccién social.
La siguiente seccion establece una agenda para
la reforma que pueda servir como base para un
debate que conduzca a un plan estratégico de la
reforma. El debate sobre estas reformas estraté-
gicas deberia comenzar de inmediato, con el fin
de definir los niveles de financiacién apropia-
dos, la estructura administrativa y la composi-
cién de unared de proteccién social reformada.

Tres principios guian las recomendaciones
propuestas en esta seccion. El primero es quelas
actualesrestriccionesfiscaleshacen queseairreal
pensar en fuentes frescas y sostenibles de finan-
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ciacion para la asistencia social. Por lo tanto, las
reformas propuestas se enfocan en la reasigna-
cién y en la recuperacion del costo. En segundo
lugar, con la inclusion de los nuevos programas
de la RAS, Colombia cuenta con programas pa-
ra abordar los principales riesgos que enfrentan
cada uno de los principales grupos de edades,
asi como con programas para grupos clave en
circunstancias especiales (véase el Cuadro 1 al
final del resumen ejecutivo). Por lo tanto, no se
propone la creacién de nuevos programas de
asistencia social, sino que se presentan opciones
sobre como mejorar los programas existentes,
incluida la RAS. En tercer lugar, se argumenta
que la red de proteccién social tiene un papel
que desempenar tanto en tiempos de crisis como
en tiempos mds benignos, con el fin de satisfacer
las necesidades delos grupos vulnerables créni-
cos, vulnerables transitorios y en circunstancias
especiales.

A continuacién, se presentan dos recomen-
daciones importantes que servirian como punto
de partida para el debate sobre la reestructura-
cién de la red de proteccién social de Colombia:
i) ampliacién del presupuesto para la asistencia
social y ii) reforma de la estructura y adminis-
tracién de la red de proteccién social.

a. Ampliacién del presupuesto de la asistencia
social

El presupuesto de asistencia social en Colombia
es inadecuado para satisfacer las necesidades
de las poblaciones vulnerables, incluso durante
épocas normales. Se recomiendan dos estrate-
gias para incrementar el presupuesto de la asis-
tencia social bajo las actuales restricciones fisca-
les: redireccién de los fondos para una mejor
focalizacién de los programas de asistencia so-
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cial y combinacién de esta focalizacién con la
recuperacion de costos de los grupos menos
pobres.

En primer lugar, Colombia deberia conside-
rar una redirecciéon de la financiacién de los
programas de asistencia social. Por ejemplo,
una completaredireccién delos fondos del SENA
ala asistencia social aumentaria de 0,7% del PIB
a 1% los recursos destinados a la asistencia: un
minimo para un pais del estado de desarrollo de
Colombia, en particular, dadas las vulnerabili-
dades actuales y los sobresaltos que probable-
mente se presentardn en el futuro cercano. Esta
decision serd particularmente critica cuando la
financiaciéon delos nuevos programas delaRAS
se termine en 2004.

En segundo lugar, la focalizacién se deberia
utilizar para alcanzar la recuperacién de los cos-
tos de los grupos menos pobres atendidos por
los programas de asistencia social. El gobierno
de Colombia no se puede dar el lujo de subsidiar
programas de bienestar social para quienes no
sonpobres. Enel caso delos programas que atien-
den a los pobres crénicos y estructurales, se
podrian obtener eficiencias sustanciales a través
delaaplicacién de unaversién mejorada del Sis-
ben. Por ejemplo, el ICBF podria explorar la uti-
lizacién del Sisben para establecer los rangos de
pobreza de los beneficiarios de sus programas
de guarderia infantil y aplicar una tarifa por es-
calas (sliding-scale), alos usuarios menos pobres,
en particular a quienes utilizan los CAIP, los cua-
les no tienen una focalizacién apropiada. Esto
permitiria que los servicios permanezcan via-
bles dentro de las comunidades de menores in-
gresos, donde parece existir una alta demanda
por guarderias infantiles. Los ahorros se po-
drian utilizar para incrementar la calidad de los

servicios y ampliar el cubrimiento. Sin embar-
go, esto se podria introducir a partir de una prue-
ba piloto, con el fin de asegurar que su adminis-
tracién no es demasiado compleja y que no exis-
ten repercusiones sociales negativas. Ademas,
la recuperacién de costos y los subsidios varia-
bles se podrian introducir en otros programas.

b. Reformas estructurales y administrativas

El gobierno de Colombia deberia comprometer
a los grupos de interés clave en un ejercicio de
planeacion para definir la composicién, manejo
y estructura administrativa apropiados de la
red de proteccién social. La atencién a la arqui-
tectura, al rol y a la funcién de la red de seguri-
dad social tradicionalmente ha sido pasada por
alto en Colombia.

Respecto a la administraciéon de la red de
proteccién, se podria considerar el siguiente
escenario:

o La responsabilidad general para la planea-
cién y presupuesto de la red de proteccion
descansaria de manera natural en el Conpes,
que trabajaria bajo un conjunto establecido
de normas y regulaciones que determina-
rianlared de protecciéon. No parece haber ra-
zones que exijan el establecimiento de una
nueva instituciéon que administre la red de
proteccion social.

a Unsecretariado técnico seria responsable de
aconsejar al Conpes. Este secretariado ten-
dria la responsabilidad de supervisar la red
de proteccion y el manejo de la informacion.
Muchas de estas responsabilidades las tiene
actualmente el Departamento Nacional de
Planeacion, que podria continuar ejerciendo



este rol bajo términos especificos de referen-
cia y quizds con un rol del Ministerio de
Hacienda o del banco central (Banco de la
Reptiblica). Las responsabilidadesincluirian:

e Uso de los datos existentes para moni-
torear las tendencias macroeconémicas.
Los indicadores clave del desempefio
macroeconémico y los datos sobre los
mecanismos de transmisién se deberian
monitorear de manera regular, con el fin
de evaluar los ajustes necesarios de lared
de protecciony establecer detonantes para
la contraccién y expansion de los progra-
mas de la red de proteccion.

e Movilizacién de los datos microeconé-
micos sobre la evolucién de la pobreza y
lavulnerabilidad. Las encuestas de hoga-
res deben mejorarse, con el fin de permi-
tir una mejor evaluacion del efecto de la
crisis en el capital humano, suministrar
mejores mediciones de la vulnerabilidad
y monitorear cémo les va a los pobres ba-
jo los distintos tipos de reformas. Se po-
drian explorar datos de panel y otros en-
foques para medir la vulnerabilidad.

e Comprometerse a realizar campanas de
informacién publica. Las campanas de in-
formacién publica son fundamentales al
menos para realizar tres funciones: guiar
a los beneficiarios potenciales de los pro-
gramas de la red de seguridad en cuanto
al acceso a estos programas, aclarando su
disponibilidad y requerimientos de par-
ticipacién; mejorar la transparenciay res-
ponsabilidad del sector publico y cons-
truir grupos de interés para la reforma.

a
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Podria haber un rol para el aumento de la
descentralizacion. El manejo de los principa-
les programas de asistencia social -incluidos
el ICBF y el SENA- se encuentra muy centra-
lizado y con destinacién especifica. Se deben
considerar con cuidado las reformas que
promuevan la descentralizacién y permitan
una mayor autonomia y flexibilidad para
ajustar los programas y las respuestas gene-
rales de lared de proteccion a las necesidades
particulares de las dreaslocales. Se deben ex-
plorar y evaluar las opciones que involucran
al sector privado y a las ONG como formas
de mejorar la eficiencia, la efectividad y el
cubrimiento.

Respecto a la estructura de la red de protec-

ciénreformada, se deben considerarlos siguien-

tes temas:

0

Determinar la composicién programatica de
la red de proteccién, incluidos qué progra-
masdeben ser permanentes, el enfrentamien-
to delas vulnerabilidades crénicas, y qué de-
be ser activado como mecanismo anticiclico
durante los periodos de crisis.

Considerar de manera explicita el rol alargo
plazo de los nuevos programas de la RAS.
Conel fin de determinar la composicion pro-
gramatica de unared de proteccién reforma-
da, se debe considerar de manera explicita el
rol alargo plazo delos programas dela RAS.
Varias delas principales brechas delas inter-
venciones ptblicas en el manejo del riesgo
en Colombiahansidollenadas mediante tres
nuevos programas dela RAS. Sin el respaldo
delingreso y de programas de transferencia
de efectivo, como los establecidos por la
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RAS, la red de seguridad de Colombia esta-
ria en desequilibrio (véase mds abajo el cua-
dro 1). Por lo tanto, existe la necesidad de
evaluar cudles programas de la RAS deben
subsistirse como parte de una red de protec-
cién permanente, ya sea como programas
para enfrentar las vulnerabilidades estruc-
turalesy/olos programas ciclicosimplemen-
tados durante épocas de crisis. Las evalua-
ciones del impacto de los programas de la
RAS y otros programas sociales con simila-
res objetivos (incluidos los cursos cortos del
SENA vy otros programas de nutricion del
ICBF) deberian guiar la composicion de la
red de proteccién social, para que la RASno
cree otra capa institucional que se superpon-
ga a la red de los programas existentes.

Establecimiento de un elemento anticiclico
de la red de proteccién. Existe la necesidad
de establecer una estrategia anticiclica de la
red de proteccion que permita al gobiernode
Colombia responder de manera rapida a la
siguiente crisis econémica. Un drea priorita-
ria para la accién consiste en determinar las
normas y procedimientos especificos bajo
los cuales la red de proteccién anticiclica ope-
raria para satisfacer las necesidades de los
grupos vulnerables afectados durante las
épocas de crisis. Esto incluiria el estableci-
miento de detonantes para la ampliacién in-
mediata de programas seleccionados e iden-
tificados previamente, cuando el pais sea
golpeado poruna crisis. Otro paso claveen el
establecimiento de una estrategia anticiclica
consiste en determinarlaestructuraadminis-
trativa einstitucional dela estrategia. La ten-
tacion de establecer un instituto separado
para manejar el elemento anticiclico se debe-

ria probablemente evitar, dadala gran varie-
dad de programas existentes y de organiza-
ciones responsables del disefio y analisis de
politicas en Colombia. En cambio, la estruc-
tura administrativa propuesta anteriormen-
te deberia adaptarse para enfrentar los as-
pectos anticiclicos. Un tercer elemento es la
determinacién de cudles programas com-
pondrian la "canasta" de la cual el elemento
anticiclico se aprovecharia para la amplia-
cién durante las épocas de crisis. Finalmen-
te, se necesita abordar la financiacién de las
respuestas anticiclicas.

Enresumen, el diagndstico y las recomenda-
ciones deberian servir como punto de partida
para un debate concienzudo sobre cémo esta-
blecer una red de proteccién social sélida en
Colombia. Este debate conduciriaaunareforma
amplia de la red de proteccién en 2004, cuando
expirela financiacién delos programas de emer-
gencia de la RAS. El gobierno de Colombia ten-
drd que estar bien preparado para reformar el
sistema de proteccién social, en particular si
han sido implementadas las reformas técnicas
-en particular las evaluaciones de los principa-
les programas de asistencia social- propuestas
anteriormente. El didlogo ha comenzado, pero
necesita ser ampliado y profundizado. Ya se
han introducido varias reformas. Sin embargo,
los cambios clave atin necesitan ser implemen-
tados, con el fin de asegurar el establecimiento
de una red de proteccién social efectiva en Co-
lombia. Ciertas reformas pueden ser institui-
das en el corto plazo, mientras que otras se be-
neficiarian de una evaluacién exhaustiva de los
programas clave, de un debate nacional amplio
y de la planeacién anticipada de la reforma de
2004.
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Cuadro 1

RIESGOS SOCIALES Y PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA, 2001!

Tipo de riesgo

Indicador de riesgo

Prevalencia® nimero de
afectados

Porcentaje

Nueva ia social

Programas de pr
social existentes de
asistencia social

Seguridad social

0-6 afios de edad

(Poblacion: 4.873,000°
Impedimento del desa-
rrollo

Desarrollo limitado de la
nifiez temprana

7-11 afos de edad
(poblacién: 5.171.000°)

Bajo desarrollo del
capital humano

12-18 anos de edad
(poblacién: 6.059.000)

Bajo desarrollo del
capital humano

Malnutricion severa
cronica (0-5 afos de
edad)*

Asistencia al preescolar o
a la guarderia (0-7 afos
de edad)®

Matriculas netas en la
escuela primaria (7-11
anos de edad)

Exceso de edad requerida
(retardo en el promedio
de anos) (7-11 anos de
edad)®

Matriculas en secundaria
(12-17 afos de edad)’

675.000, total
255.000 Q1
154.000Q2

No asistencia:
3.562.000, total
1.124.000 Q1
978.000 Q2

No matriculado’
707.000, total
194.000 Q1
184.000 Q2

No matriculado:
1.901.000, total
608.000 Q1
468.000 Q2

13,5% del total
19,7% Q1
12,5% Q2

No asistencia:
54% del total
62,9% Q1
58,7% Q2

Matriculado:
83,6% del total
84,3% Q1
83,2% Q2

0,20 total anos
0,44 Q1

10,24 Q2

Matriculado:
62,8% del total
47,7% Q1
58,3% Q2

Alimentacion escolar del
ICBFGuarderia formal
del CAIP del ICBF/ECD
Guarderia informal HCB
del ICBF/ECD

Ninguna

Programa Bono PACES,
pero se esta
descontinuando

Familias en Accion de la
RAS

Transferencia condicional
de efectivo (subvencién
en salud y nutricién)

Transferencia condicional
de efectivo de Familias en
Accion de la RAS
(subsidio educativo)

Transferencia condicional
de efectivo de Familias en
Accion de la RAS
(subsidio educativo)

Seguro de la salud ISS
(regimenes contributivos y
subsidiados)

Seguro de salud del ISS
(regimenes contributivo y
subsidiado)

Seguro de salud del ISS
(regimenes contributivo y
subsidiado)

la Encuesta Nacional de Hogares de septiembre de 2000. Mds informacién acerca de los indicadores de riesgo se incluy6 en el cuadro 7 al final del capitulo 2.

* Poblacién de 0-5 afios de edad. DANE.
¢ Datos de DHS del DANE y Profamilia.
5 ECV 1997, estimados de Mision Social del DNP, en “Informe final: ICBF”, Fedesarrollo. Los estimados incluyen HCB, CAIP y todas las demds instituciones de preescolar y de guarderias.
¢ Poblacién de 6-11 afios de edad.

Quintiles de ingreso per cépita, utilizando los estimados del DNP.

El exceso de edad se define como el ncemero promedio de afios que se encuentran atrasados los nifos en este grupo de edad respecto a su correspondiente nivel de grado.

Este cuadro cubre los principales programas nacionales de proteccién social. A menos que se diga otra cosa, los estimados fueron tomados de las divisiones DDS y SES del DNP, utilizando los datos de

®  Matriculados netos en la escuela secundaria se calcula como el nimero de nifios de 12-17 afios de edad que se encuentran en secundaria, dividido entre el ncemero total de nifios de 12-17 afios de edad.

Fuente: calculos de los autores.

El exceso de edad se define como el ncemero promedio de afios que se encuentran atrasados los nifios en este grupo de edad respecto a su nivel de grado correspondiente.

TVINLNAAOD SISITYNV
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Cuadro 1 (Continuacion)

RIESGOS SOCIALES Y PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA, 2001!

Tipo de riesgo Indicador de riesgo Prevalencia® niimero de Porcentaje Programas de proteccién Nueva asistencia social Seguridad social
afectados social existentes de
asistencia social

Exceso de edad requerida 0,82 del total de anos

(retardo en el promedio 1,37 Q1

de anos) (12-17 afios)™* 1,02Q2

Embarazo de mujeres

jovenes (15-19 afios de

Salud edad)" 420.000, total 19% del total (26% rural)

Ingreso bajo

19-64 aios de edad
(poblacién: 22.261,000)

Ingreso bajo

Inactividad’? (12-17 afnos
de edad)

Desempleo como por-
centaje de la poblacién
econémicamente activa
(12-18 afios de edad)”
Sector informal como
porcentaje de todos los
empleados (sdlo las 7
ciudades principales, 15-
19 afios de edad)

Desempleo como
porcentaje de la
poblacién
econémicamente activa'
Sector informal como
porcentaje de todos los
empleados (las 7
ciudades principales,
20-59 afios de edad)”

680.000, total
202.000 Q1
187.000 Q2
497.000, total
119.000 Q1
129.000 Q2
244.000, total
46.000 Q1
49.000 Q2

2.705.000, total
542.000 Q1
550.000 Q2

2.999.000 total
526.000 Q1
586.000 Q2

13,3%, total
17,4% Q1
16,7% Q2
30,5%, total
28,1% Q1
34,3% Q2
79,0%, total
94,5% Q1
87,6% Q2

15,8%, total Capacitacion de la

22,0% Q1 juventud por parte de

19,1% Q2 Jovenes en Accidn de la
RAS

57,9%, total Empleo de Empleo en

85,7% Q1 Accidn de la RAS

70,4% Q2

Seguro de salud del ISS
(regimenes contributivo y
subsidiado)

10 Representa a las mujeres en este grupo de edad que estdn embarazadas o tienen un hijo.

Ni estudio ni trabajo.
La poblacion econémicamente activa se define como habiendo trabajado un cierto nimero de horas recientemente, o estar sin trabajo pero haber buscado empleo de manera activa.
Se incluyen en este cdlculo solamente datos de siete ciudades (Bogotd, Barranquilla, Medellin, Cali, Manizales, Bucaramanga y Pasto); el ncemero total de personas que trabajan en el sector informal en toda

la nacién es mucho mayor.

y las mds viejas. Por lo tanto, el ncemero total de personas que trabajan en el sector informal en toda la nacién es mucho mayor.

1

Fuente: cdlculos de los autores.

Datos solamente de siete ciudades; el ncemero total de personas que trabajan en el sector informal en toda la nacién es mucho mayor.

Se incluyen solamente datos de siete ciudades en este célculo, y sélo se incluye el grupo de edad de 29-59 afios, mientras que la definicion de “fuerza laboral” incluye tipicamente las personas mds jévenes

TVIOOS VINLNNAOD
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Cuadro 1 (Continuacion)
RIESGOS SOCIALES Y PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA, 2001"

Tipo de riesgo

Indicador de riesgo

Prevalencia’ nimero de
afectados

Porcentaje Programas de proteccién
social existentes de

asistencia social

Nueva asistencia social

Seguridad social

Mas de 65 afos de edad
(poblacion: 2.452,000)

Ingreso bajo

Poblacién general

Salud de los pobres

Baja calidad de la
vivienda

Violencia y
desplazamiento

Sin pensién

Sector informal como
porcentaje de todos los
empleados (las 7 prin-
cipales ciudades,
mayores de 60 afios de
edad)'

Acceso a la seguridad de
salud

Sin acueducto

Sin electricidad

Desplazamiento

2.111.000, total
474.000 Q1
399.000 Q2
234.000, total
38.000 Q1
39.000 Q2

19 millones no
asegurados

5.836.000, tot
2.637.000 Q1
1.486.000 Q2
1.975.000, tot

939.000 Q1

498.000 Q2
400.000-1.9 millones'”

81,8%, total
98,0% Q1
97,5% Q2
82,7%, total
96,8% Q1
90,5% Q2

Revivir de la RSS

47% no asegurado Cajas de compensacion

Subsidios a los servicios

publicos
14,3% total Programas de vivienda
32,3% Q1 rural del INURBE
18,2% Q2
4,84% total
11,5% Q1
6,1% Q2 Programa de la RSS para

1% a 5% total los desplazados

Ninguna

Ninguna

Ninguna

Sistema de pensién para

empleados del sector formal

Seguridad de salud del ISS

(regimenes contributivo y
subsidiado)

16 Memorando del Conpes sobre la poblacién desplazada, 2000; CODEES-UNICEF, 1999.
Fuente: cdlculos de los autores.
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Abstract

This paper looks at the differences in academic achievement between students attending public and private schools. After
controlling for individual and household characteristics, school infrastructure, and teacher education, at the national level as well
as at the urban and rural levels, we find a significant difference in favor of private schools. This difference, as measured by test
scores (ICFES scores), can be attributed to non-observable characteristics such as teachers promotion and incentive system. The
disparity in scores is more notorious for medium and high income level students. In fact, at the lowest level of income, public school
students achieve higher scores than those attending private schools. To asses non-observable characteristics, we compare scores
of students at private schools, public schools, and educacion contratada (public education managed by the Catholic Church) in 36
municipalities. The results show that there is an important difference in favor of educacion contratada and also that test scores
are higher in public schools than in private ones. Higher test scores at yet another public education program, Escuela Nueva,
suggest that not only the differences between public and private schools are important, but also among diverse institutional
arrangements inside each of these categories. Finally, the study controls for selection endogeneity, which is an innovating approach
in Colombia.

Resumen

En este estudio se determinan las diferencias en las pruebas del Icfes entre alumnos de colegios puiblicos y privados. Después de
controlar por las caracteristicas de los individuos, del hogar, de la infraestructura del colegio y el nivel educativo de los docentes,
tanto a nivel nacional como a nivel urbano y rural se encuentra una diferencia significativa en favor de los privados. Esta es
atribuible a caracteristicas no observables, entre las que figuran el sistema de incentivos y ascensos de los maestros. Las diferencias
a favor de los colegios privados son mds marcadas en los niveles de ingresos medios y altos y, de hecho, en el nivel de ingreso mds
bajo los estudiantes de colegios piiblicos obtienen logros superiores. Como una primera aproximacion a los efectos de las carac-
teristicas no observables, comparamos los logros de colegios piiblicos, privados y de educacion contratada (educacion piiblica admi-
nistrada por la iglesia) en los 36 municipios donde ésta funciona. Se encuentra una diferencia significativa a favor de la educacion
contratada, y resultados mds favorables para los colegios piiblicos que para los privados. Dado que en estos municipios operan
programas de Escuela Nueva -innovadora version de escuela piiblica- ello sugiere que no sdlo importa la diferencia entre colegios
publicos y privados, sino también las diferencias dentro de cada grupo de ellos. En todos los casos, controlamos por la endogeneidad
en la escogencia del colegio, algo novedoso para Colombia.

Palabras claves: Colombia, educacion piiblica, educacion privada, incentivos.
Keywords: Colombia, public education, private educaction.

Director, Investigador y Asistente de Investigacién del Centro de Estudios para el Desarrollo Ecnémico, CEDE, respectiva-
mente; Asistente de Investigacién de Fedesarrollo. Se agradecen valiosos comentarios de Carlos Medina, Luis Pifieros y
Eduardo Wiesner y el apoyo financiero del Departamento Nacional de Planeacién y la Fundacién Konrad Adenauer.
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I. Introduccion

Después de la ampliacion de la cobertura y la
generalizacion del acceso a la educacion basica,
en los tltimos diez anos en Colombia se ha visto
la necesidad de impulsar programas tendientes
amejorar la calidad de lamisma. A través delas
pruebas Saber, el Ministerio de Educacion ini-
ci6 la medicion del logro estudiantil. Los resul-
tados de estas pruebas indican que en secunda-
ria una cuarta parte de los estudiantes en cole-
gios publicos no logra superar el nivel minimo
de las pruebas en lenguaje y menos del 20% al-
canza el nivel 6ptimo en séptimo y noveno gra-
do (MEN, 1997). El Ministerio ha identificado
que el 81% de los departamentos tienen bajo de-
semperio en el Icfes.

La baja calidad de la educacién también se
manifest6 en el Third International Maths and
Sciences Study TIMSS para alumnos de secun-
daria, tanto publica como privada (Beaton et al,
1997a,b). En las pruebas de matematicas y cien-
cias Colombia aparece en el puesto 39 entre 40
paises. Es evidente que "la calidad de la educa-
cién bdsica en Colombia es deficiente: los nifios
no alcanzan nilos objetivos curriculares estable-
cidos por el pais ni los estdndares internaciona-
les paralos mismos niveles". En primaria los ni-
fos aprenden menos de la mitad de lo que debe-
rian de acuerdo al curriculo vigente (Psacharo-
poulos, et al. 1993). Los resultados de un estudio
delaUnesco muestran que en América Latina el
nivel educativo es mejor en los colegios priva-
dos queenlos ptiblicos. Se destacan el desempe-
no de Cuba y las deficiencias regionales en ma-
tematicas (Grafico 1).

2

Los resultados de las pruebas del Icfes para
1999 -cuando el puntaje maximo era 400- mues-
tran que anivel nacional los puntajes delos estu-
diantes de colegios privados fueron 18.3 puntos
mads altos que los de sus pares en colegios publi-
cos. Este resultado no es sorprendente si se con-
sidera que los estudiantes de colegios privados
suelen tener mejor nutricion, generalmente no
tienen que trabajar, pertenecen a hogares mds
educados, tienen acceso a mejores ttiles y ayu-
das escolares y asisten a colegios con mejores ins-
talaciones. En este trabajo se determina el efecto
sobre el logro educativo de estudiar enun deter-
minado tipo de colegio utilizando una metodo-
logia que controla por las caracteristicas de los
individuos, delhogar, delos docentesy delain-
fraestructura del colegio. Ello significa que com-
paramos estudiantes de caracteristicas persona-
les, familiares semejantes y de colegios simila-
res. Encontramos que la diferencia en el puntaje
del Icfes continda siendo de 13,4 puntos a favor
de los colegios privados.

La pregunta relevante es, entonces, ;qué ex-
plica esta diferencia? Una posible respuesta esta
enlosincentivos prevalecientes enla carrerado-
centey enlaforma de asignar recursos y compe-
tencias. Valga decir, logros académicos diferen-
ciales basados en la mayor discrecionalidad de
los planteles privados para nombrar y ascender
docentes y para asignar los recursos de acuerdo
a necesidades particulares.

Elexperimento ideal para confirmar o recha-
zar esta hipdtesis seria comparar los colegios
publicos tradicionales con los ptiblicos por con-
cesion recientemente introducidos en algunas

2 Departamento Nacional de Planeacién. Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Noviembre 1998.
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Grafico 1
CALIDAD DE LA EDUCACION EN AMERICA LATINA (UNESCO OREALC)
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Primer Estudio Internacional Comparativo sobre lenguaje, matematicas y factores asociados, para alumnos de tercer y cuarto

grado de la educacion bdsica. Informe Técnico, agosto 2001.

Fuente Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién, Unesco/Orealc.

delas principales ciudades. Asi, se compararian
colegios cuya tnica diferencia es que unos son
administrados por el sector ptiblico, otros por el
privado. Esta modalidad de administracion co-
menzdé hace poco, por lo cual los efectos sobre el
puntaje en la prueba del Icfes atin no se han da-
do en su totalidad.

Como una primera aproximacién a los efec-
tos de los incentivos, en este estudio trabajamos
con una muestra de 36 municipios, donde parte
delaeducacién publica funcionabajo esquemas
innovadores (Escuela Nueva) y donde los estu-
diantes cuentan conlaopciéndeaccesoalaedu-
cacion publica administrada por laiglesia. Con-
trolando por todas las caracteristicas observa-
bles de los individuos, las familias, los planteles
y los docentes, se encuentra que los mejores lo-
gros académicos se obtienen enlaeducacién pu-
blica contratada, seguida de laeducacion publi-

ca. Ello apoya laidea de que lo determinante en
los logros educativos no parece ser el hecho de
que un colegio sea ptiblico o privado, sino los in-
centivos con que cada uno de ellos funciona.

El estudio consta de cinco secciones, incluida
esta introduccion. En la segunda se sefialan al-
gunas limitaciones del marco institucional den-
tro del cual se desarrollalaeducacion ptblicaen
Colombia y se describen algunas innovaciones
enmateria de practicaeducativa. Enlatercerase
compara el rendimiento de los estudiantes de
colegios publicos con el de estudiantes de cole-
gios privados, tanto a nivel nacional como dife-
renciando entre zonas urbanas y rurales. En la
cuarta se trata de aislar el efecto de los incenti-
vos, analizando diferentes esquemas educati-
vos en 36 municipios. En la quinta se resumen
las principales conclusiones y recomendaciones
de politica.
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II. Algunas caracteristicas del marco
institucional colombiano

La normatividad del sector educativo estd per-
meada por procesos de negociacién entre el go-
biernoy el sindicato de educadores. Segtn Free-
man (1986) los sindicatos en el sector ptiblico
tienen un fuerte poder de negociacién debido a
que en la mayoria de los casos no existe un sus-
tituto en la provisién del servicio. En general,
buscan mejorar las condiciones laborales, estan-
darizar las condiciones en los sitios de trabajo,
proteger la estabilidad laboral y desplazar la
curva de demanda de trabajo hacia la derecha,
aumentando no sélo los salarios -tinico objetivo
de los sindicatos privados- sino ademds presio-
nando aumentos en el empleo y en el presu-
puesto asignado a su actividad.

Laevidencia para Colombiaes consistente con
estas caracteristicas. Elmarcolegal que regulaal
sector educativo es bastante complejo, el conte-
nido de las principales normas® refleja un pro-
ceso de negociacion politica. Dentro de los obje-
tivos que persigue el sindicato de maestros (Fe-
code) se destacan mantener la unidad de la Fe-
deracion, lograr mayor participacién en las de-
cisiones en materia educativa y garantizar a sus
miembros estabilidad laboral y pago oportuno
de salarios y prestaciones®.

Segtin Hoxby (1996), la negociacion colectiva
afecta la educacion por tres vias: i) aumenta los
fondos presupuestales; ii) reasigna recursos de
acuerdo a necesidades e intereses; y iii) afecta la

8

4

productividad delos factores utilizados. Partien-
do de estas caracteristicas, es posible identificar
efectos positivos y negativos de dicha negocia-
cién. Las actividades de bisqueda de rentas des-
vian el presupuesto hacia el pago de salarios,
restringiendo inversiones en otros factores de
ayuda pedagdgica. Por otra parte, si la sindicali-
zacion cumple efectivamente con los propdsitos
de profesionalizacién, aumentard el esfuerzo y
se hard una mejor distribucion de los recursos.

Lamayoriadeestudios (incluido Hoxby, 1996)
coinciden en que en presencia de negociacién
colectiva, cambios en las condiciones en las que
se ejerce la profesion suelen tener poco efecto.
Asi, se generan incentivos en el que los profeso-
res responden poco ante cambios salariales, de
duraciéndelajornada ontmero de estudiantes.
Estos resultados son consistentes con los de Ga-
viriay Barrientos (2001), quienes senialan que en
los planteles ptiblicos colombianos las inversio-
nes en docentes e infraestructura resultan ino-
cuas debido alosincentivos y practicas pedagé-
gicas concomitantes.

Como en Hoxby (1996), es posible identificar
problemas de disefo y /o implementacién en la
legislacién colombiana que podrian haber
conducido a ineficiencias, con efectos desfavora-
bles sobre el desempeno de los alumnos. Estos
temas estdn relacionados con la asignacion y dis-
tribucién de docentes, recursos y competencias.
Por otra parte, programas como Escuela Nueva
y Educacién Contratada sugieren que, bajo un
adecuado esquema de incentivos, la educacién

Principalmente el Estatuto Docente (decreto 2277 de 1979), la Ley de distribucién de competencias y recursos (Ley 60 de
1993) y la Ley General de Educacioén (Ley 115 de 1994).

Entre 1961 y 1994 todas las huelgas fueron motivadas por reivindicaciones econémicas (Gil, 1997).
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publica puede superar problemas de aprove-
chamiento de los recursos humanos y financie-
ros y obtener resultados mucho mas satisfacto-
rios en cuanto al desempefio de los estudiantes.

A. Maestros

Resulta claro que en Colombia existe un proce-
so deficiente de nombramientos, promociones y
traslados. Ademds, la nacionalizacién de sala-
rios genera problemas de incentivos. El sistema
de nombramiento y promociones estd estipula-
do en el Escalafén Nacional Docente -capitulo
Il del Decreto 2277 de 1979-y en la Ley General
de Educacién (115 de 1994). El primero estable-
ce las condiciones de ingreso y ascensos. Estas
se basan en tiempo de servicio, titulo docente,
cursos de capacitacién y obras escritas. Esta for-
ma de regular, a pesar de estar bien disefiada y
representar un interés por mantener un adecua-
dosistema deincentivos, conlleva varios proble-
mas en la prdctica. En particular, es muy mecs-
nica, multiplicalanémina en las entidades terri-
toriales y no ha permitido incluir una evalua-
cién que permita garantizar la calidad.

En cuanto a nombramientos, éstos deben re-
sultar de un concurso organizado por las Secre-
tarias de Educaciéon Departamentales (SED) y

los Centros Educativos Piloto (CEP), creados pa-
ra la capacitacion de docentes. El ascenso estd
sujeto a la discrecién de los Consejos Departa-
mentales de Promocién, constituidos por repre-
sentantes del gobernador, las SED y Fecode. Las
SED también juegan un papel importanteen los
traslados entre regiones y en nombramientos en
zonas en las que no se presentan personas idé-
neas en los concursos. La concentracién de fun-
ciones en las SED otorga a éstas un gran poder,
que, de acuerdo con Duarte (1995), puede crear
una tendencia hacia la politizacién y ala utiliza-
cién de précticas clientelistas’. En particular, la
participacion del sindicato en estas actividades
le resta imparcialidad y transparencia a los pro-
cesos.

El Estatuto Docente promueve la inflexibili-
dad e inmovilidad, lo cual amplia la brecha en-
tre municipios. Existe una deficiente asignacién
de maestros a nivel regional, siendo escasos en
las dreas donde mds se necesitan. Ademds, pre-
sentan tasas de migracién muy inferiores que
los demads trabajadores®. Las condiciones sala-
riales son homogéneas para cada grado del es-
calafon. Ello tiende a reducir el esfuerzo perso-
nal’”. Entre 1995y 2000 los salarios reales (inclui-
das prestaciones y subsidios) aumentaron mu-
cho mds que el salario minimo (Cuadro 1)8.

Se trata de un estudio de caso para los departamentos de Narifio y Sucre en el cual se recogen las experiencias de funcionarios
delsector, con el propésito de documentarel uso de influencias y "palancas" por parte de maestros para alcanzar sus objetivos.

Borjas y Acosta (2000) estiman la probabilidad de migracién, controlando por caracteristicas socioeconémicas y actividad.
Encuentran que la movilidad de los maestros ptiblicos es menor que la de los privados, y atin menor que la de los demds
trabajadores, y que la misma ha disminuido en el tiempo.

Segtin Ayala (1999) en Bogotd el desplazamiento dentro del escalafén estd poco ligado a la evaluacién de rendimiento. La
forma de acceso a un cargo fomenta el credencialismo y la acumulacién de afios. Se remuneran los puestos y no las personas.

Segtin Cramer (1983), ligar el pago del maestro al rendimientosoluciona algunos problemas de incentivos pero puede generar
otros. En particular, beneficia a los profesores de alumnos que tienen mejores condiciones de aprendizaje y orienta a los
maestros a desarrollar actividades que generan mayores puntajes, dejando delado otras que pueden ser de mayor relevancia.
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Cuadro 1
SALARIOS DE DOCENTES

Grado escalafén Salario 1995 anual

Salario 2000 anual Cambio % 1995-2000

01 2.754.371
02 2.838.848
03 2.985.009
04 3.085.147
05 3.251.483
06 3.440.966
07 3.544.489
08 3.999.760
09 4.429.502
10 4.702.734
11 5.389.730
12 6.457.187
13 7.191.924
14 8.237.840

8.017.058 191,07
8.266.910 191,21
8.700.350 191,47
8.997.073 191,63
9.489.857 191,86
10.051.235 192,11
10.422.982 194,06
11.768.871 194,24
13.042.099 194,44
13.932.807 196,27
15.968.166 196,27
19.130.736 196,27
21.307.535 196,27
24.406.254 196,27

Cambio % en el salario minimo 120,82.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién y cdlculos de los autores.

Las consideraciones politicas no han permi-
tido desarrollar la evaluacién de docentes, a pe-
sar de que la Ley General de 1994 estableci6 un
Sistema Nacional encargado de aplicar procedi-
mientos de evaluacién de los docentes. Solo
hasta abril de 2000 (Decreto 0620) se formalizé el
procedimiento. La evaluacién incluird un com-
ponente pedagdgico con una prueba general y
otro especifico, en el drea en la que se desempe-
fiael docente. La primeraevaluaciénestd progra-
mada para el 2002°.

La actualizacién, capacitacién y formacion
de docentes es importante para mejorar los lo-

10

la institucién y la comunidad.

sea valida como requisito para ascensos en el escalafén,

zacién. En otros entes territoriales los resultados parecen ser

gros delos estudiantes. Lanormatividad y dise-
fio de programas parece bien concebida. Sinem-
bargo, el proceso de implementacién dificulta el
logro de los objetivos. Existen, por ejemplo, pro-
gramas de formacion de profesores, como los Mi-
crocentros'’. El nivel departamental es el encar-
gado de adoptar los programas y politicas esta-
blecidas por el Ministerio de Educacion, en aso-
cio con universidades y centros de investigacion.

Los resultados dependen de las capacidades
de cada regién para establecer criterios adecua-
dos para validar los ascensos y lograr los ob-
jetivos de formacién docente'".

La evaluacién debe buscar dos propésitos: clasificacién y mejoramiento del desempefio (Diaz, 1995).
Grupos de trabajo formados por profesoresy /odirectores paraidentificar necesidades y buscar soluciones dentrodelaula,
El Programa de Formacién Permanente de Docentes (PEPD) de Bogotd especifica las condiciones para que la capacitacién

basada en criterios basicos de investigacién, innovacién y actuali-
diferentes. De acuerdo con los casos estudiados por Duarte

(1995), lo que pretendia mejorar la calidad se ha convertido en una herramienta para aumentar el salario, con la toma de

cursos poco pertinentes.
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B. Recursos y competencias

Hasta 2001, las competencias de las entidades
territoriales y de la nacion, y la distribucién de
los recursos se hizo con base enlaley 60 de 1993.
Dicha asignacién resultaba ambigua, con va-
cios, superposiciones y sin coherencia entre las
competencias y su financiacién. Al otorgar res-
ponsabilidades de administracién, financia-
miento y control a todoslos niveles de gobierno,
imposibilité la "rendicion de cuentas” y llevo a
que ningun nivel pudiese ejercer sus funciones
idéneamente (Sarmiento y Vargas 1997).

Durante la vigencia de la ley 60, el Situado
Fiscal y las Participaciones fueron las principa-
les fuentes de financiacién del sector. Su distri-
bucién no era compatible con las necesidades re-
gionales. La distribucion se hacia con base en la
matricula atendida y la planta docente existente
en 1993, férmula que perpetuaba la asignacion
inequitativa y no permitia superar las necesida-
des que existian en ese ano. E1 Gréfico 2 muestra
que aproximadamente el 80% de los recursos se
destiné al pago de maestros, limitando la finan-
ciacién de ttiles y textos asi como otros elemen-
tos de ayuda pedagdgica.

La negociacién que dio como resultado la ley
60 refleja de una parte la lucha de Fecode por la
centralizacién como garantia para su fortaleci-
miento y la consecucién de sus reivindicacio-

12

Grafico 2
DESCOMPOSICION DEL GASTO EN
EDUCACION (% del PIB)
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Fuente: DNP, Indicadores de Coyuntura Econémica - Finan-
zas Publicas.

nes, y por otra el deseo de municipalizacion de
latecnocracia del nivel central (Sarmiento,1996).
Se estructuré un sistema que aseguraba la con-
trataciony el pago a maestros, pero que no se ba-
saba en las necesidades de la poblacién. De esta
forma, se limitd el caracter social de la educa-
cién a un sistemabasado enlanémina, en el que
los municipios mads ricos podian proporcionar
mayores beneficios a los maestros, concentran-
do asi el servicio donde menos se necesitaba. Co-
mo se desprende del Grafico 3, los maestros fue-
ron asignados en los municipios con mayores
indices de calidad de vida (ICV) y menores ne-
cesidades bésicas insatisfechas (NBI)'%

2 Algunas de las deficiencias que presentaba la Ley 60 fueron identificadas y corregidas enla Ley 715 de diciembre de 2001.

Con esta modificacién se espera hacer del sistema de transferencias un medio efectivo para la descentralizacién basado
en principios de autonomia y participacién ciudadana; asignar las competencias territoriales de forma que se eviten du-
plicidades; distribuir los recursos para inversién social con criterios de equidad y eficiencia; garantizar el acceso para la
poblacién necesitada y promover el desarrollo local; respetar la autonomda territorial y profundizar la descentralizacion.
Para lograr estos objetivos se establecen, entre otros, la asignacién de recursos con base en alumnos atendidos y el con-
dicionamiento de los ascensos en el escalafén a disponibilidad de vacantes y recursos.
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Grafico 3
DISTRIBUCION DE PROFESORES

Por municipio con relacién a NBI
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Fuente: Ministerio de Educacién y cdlculos propios.

Es evidente que se requiere autonomia por
parte de los municipios para llevar a cabo sus
programas, acorde con las necesidades de cada
uno de ellos. Sin embargo, esta independencia
solo es sostenible en la medida en que exista in-
dependencia financiera. Es decir, coincidencia
entre el nivel que contrata y el que paga. Con el
sistema vigente bajo la ley 60, los entes territo-
riales hicieron nombramientos temporales (que
de acuerdo al Estatuto Docente se pueden con-
vertir en permanentes) sin tener en cuentalares-
triccién presupuestal, aumentando la carga la-
boral del nivel central.

Acudiendo al argumento de que la educacién
es una responsabilidad de la Nacidn, el sindica-

Segtin ICV

25

204

@
s

-
=)

Maestros por habitante

to ha atacado las propuestas de delegar funcio-
nes financieras a los municipios®. La posicién
que Fecode ha adoptado en defensa del centra-
lismo ha frenado diversas reformas al sector'.
No son muchos los trabajos que han abordado
empiricamente los efectos de la descentraliza-
cion. Parael caso colombiano, Vergaray Simpson
(2001) encontraron que el efecto dela descentra-
lizacién en el sector educativo ha diferido entre
regiones, con efectos positivos en Bogotd, la re-
gion central y el Valle del Cauca. Para el caso Ar-
gentino, Galiani ef al (2001) encontraron que el
resultado de las pruebas mejoré tras la descen-
tralizacion. Sin embargo, el efecto es heterogé-
neo entre regiones, dependiendo del grado de
"sanidad" fiscal.

¥ No todos los municipios cuentan con capacidad para administrar adecuadamente los recursos. La ley 715 de 2001 enfatiza
la descentralizacién en el caso de municipios certificados, con mas de 100.000 habitantes o los que con menos de 100.000
habitantes cumplan los requisitos que sefiale el reglamento en materia de capacidad técnica, administrativa y financiera.
Asi mismo, otorga a cada institucién educativa, en cabeza del rector, la seleccién de docentes.

De acuerdo con Jaime Carrillo, Presidente de la Asociacién de Educadores de Arauca, "nosotros lo que planteamos es que

el gobierno nacional tome toda la planta de personal y que sea pagada por el situado fiscal". Voz, Edicién 1991, licencia

No. 002357 del Ministerio de Gobierno.
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C. Escuela nueva

Escuela Nueva es un programa que combina es-
trategias curriculares, comunitarias, de capaci-
tacion docente y administracion escolar para ofre-
cer el ciclo primario completo y producir mejo-
ramientos cualitativos en la educacién en secto-
res rurales apartados. Esta innovacién pedago-
gica basada en el aprendizaje activo, personali-
zado y cooperativo de los alumnos abarca unas
14.000 escuelas rurales en el pais.

El programaincluye ciertas caracteristicas que
han demostrado ser exitosas paraellogro desus
objetivos. Se utilizan materiales de instruccién
especiales para estimular la aplicacion préctica
delo que se aprende; el aprendizaje se realiza en-
tre pares; y se utilizan curriculos adecuados pa-
ralarealidad rural. Las escuelas cuentan con es-
pacios deaprendizaje centradosen distintas dreas
del conocimiento y una biblioteca que también
funciona como centro de informacién dela comu-
nidad. Se han disenado actividades para involu-
crar alos padres en el aprendizaje de sus hijos y se
han incluido programas para promover la for-
macién de valores democraticos y participativos.
Se realizan talleres de seguimiento denomina-
dosMicrocentros, en dondelos profesoresinterac-
tdan y aprenden de las experiencias de sus pares.

Diversos estudios indican que Escuela Nue-
va ha hecho aportes significativos a la expan-
sion de la educacion rural y a la reduccion de la
desercién escolar y ha tenido un impacto signi-
ficativo en el aprendizaje de los estudiantes. En
1998 los alumnos de estas escuelas obtuvieron

mejores resultados que las escuelas urbanas de
ciudades pequenas (Colbert y Rojas,1999). Ade-
mas, la participacion de la comunidad es signi-
ficativamente superior a la observada en escue-
las tradicionales (Psacharopoulos ‘et al., 1993).

III. Diferencias en el logro escolar en-
tre colegios publicos y privados

En esta seccién utilizamos una serie de técnicas
econométricas que nos permiten establecer qué
parte de la diferencia en el logro escolar de estu-
diantes que asisten a colegios ptiblicos y priva-
dos se explica por caracteristicas observables de
los alumnos, de sus familias, de los docentes y
de los planteles, y qué parte queda aun por ex-
plicar. Los elementos no observables que expli-
can este residuo incluyen, por supuesto, los di-
ferentes incentivos con que operan los colegios
publicos y privados.

A. La base de datos

Para determinar qué parte de la diferencia en el
logro escolar de los estudiantes es atribuible a
las caracteristicas del individuo, del hogar, del
colegio o de los maestros, se realiz6 un ejercicio
economeétrico en el que se incluyeron estas va-
riables, utilizando informacién de los formula-
rios de inscripcién sobre el estudiante y su fami-
lia, asi como informacion bdsica sobre el cole-
gio'®. Las diferencias observadas en los puntajes
en el Icfes entre colegios publicos y privados a
nivel nacional, urbanoy rural y elniimero de es-
tudiantes que se benefician de cada tipo de edu-
cacion se presentan en la Cuadro 2.

15 Debido a que algunos estudiantes no aportaron informacién sobre el hogar, fueron excluidos.
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Cuadro 2
PUNTAJE PROMEDIO EN EL ICFES SEGUN TIPO DE EDUCACION Y ZONA
Nacional Urbano Rural
Promedio Icfes Estudiantes Promedio Icfes Estudiantes Promedio Icfes Estudiantes
Privado 262,95 108.773 263,62 100.734 254,48 8.039
Publico 244,65 182.256 245,97 157.568 236,21 24.688
Diferencia 18,3 - - 18,27 -

Fuente: calculos de los autores con base en datos del Icfes.

Se utilizaron los datos del formulario de ins-
cripcion y resultados de la prueba del Icfes para
todo el pais en agosto de 1999 (colegios de calen-
dario A)'%, asi como las encuestas C600 y C100
realizadas por el DANE a los diferentes colegios.
Como resultado de la combinacién de las bases
de datos (Anexo 1) trabajamos con informacién
para 291,029 estudiantes. Para establecer la dife-
rencia en el logro académico se utilizaron los re-
sultados totales de la prueba del Icfes, asi como
los resultados en las dreas de matematicas, cien-
cias y lenguaje.

Entrelas caracteristicas delamuestrase puede
observar que el porcentaje de colegios oficiales
es mas alto que el de colegios privados (37,4%)
y que el porcentaje de mujeres es mayor al de
hombres (54,3% y 45,7% respectivamente). Se
encontré que el promedio de edad es de 18 afios

y que el 10,3% de los estudiantes se encontraba
trabajando al momento de la prueba. La mayo-
ria asiste al colegio en lajornada de la mafana y
el cardcter del bachillerato suele ser académico
(Cuadro 3).

El puntaje promedio para el total de colegios
es de 256, siendo menor para los colegios oficia-
les. Existe gran dispersién en los puntajes, tanto
en los colegios publicos como en los privados
(Gréfico4)". Solo el 10% de los estudiantes de co-
legios publicos logra un puntaje de al menos 300,
nivel exigido en las mejores universidades del
pais. Este porcentaje se incrementa a 25 en el caso
de egresados de colegios privados (Gréfico 5).

En cuanto a las caracteristicas del entorno
familiar, tan s6lo el 8% de los estudiantes tienen
padres con educacién superior, el 26% con edu-

Debido a sus caracteristicas socioeconémicas, los individuos de calendario B seguramente tienen una probabilidad mds

baja de ingresar a un colegio ptiblico. En razén a ello, resulta mas relevante la comparacién entre colegios ptiblicos y cole-
gios privados del calendario A. En 1999 en séptimo y noveno grado los colegios de calendario B obtuvieron 175, 158 y 134
puntos en lenguaje, matemdticas y ciencias, respectivamente. Los puntajes en calendario A fueron 131, 98 y 102 respec-

tivamente.

Para construir la distribucién de los puntajes se utilizé el estimador de densidad Kernel que aproxima la densidad f(X) de

las observaciones de X. El rango de datos se divide en intervalos no sobrepuestos y se estima la densidad para el punto

central del intervalo, algo similar a un histograma.
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Cuadro 3 dre o madre con educacién superior es 16% y
CARACTERISTICAS DE LOS COLEGIOS Y 11% respectivamente. Este porcentaje es peque-
DISTRIBUCION DE LOS ALUMNOS
Total Oficial Privado GraflCO 5
(%) (%) (%) PORCENTAJE DE ESTUDIANTES POR
Jornads PUNTAJE
Completa 23 21 27 30
Manana 46 42 52 2 ; Frivados
Tarde 21 25 13 26) B Piblicos
Noche 10 11 9
Cardcter bachillerato _
Académico 50 46 57 g
Técnico 14 15 12
Normal 35 38 31

Fuente: calculos de los autores con base en datos del Icfes.

120-150  150-180  180-210  210-240  240-270  270-300 300-330  330-360  360-390
Puntajes

Graflco 4 Fuente: cdlculos de los autores con base en datos del Icfes.
DISTRIBUCION DE LOS PUNTAJES
DEL ICFES 1999
. Cuadro 4
1, < 7
DISTRIBUCION DE LOS ALUMNOS SEGUN
= 1o EDUCACION DE LOS PADRES
% Ptiblico
E 950 Educacién Total  Oficial Privado
2 (%) (%) (%)
% 00
'v: ‘u\Privado
2 00 R Padre
g * Sin educacion 6,2 7,6 3,9
= 020 Preescolar 1,1 1,4 0,6
Bésica primaria 45,0 52,9 31,8
000 ; Bdsica secundaria 24,7 23,8 26,2
1 145 180 214 249 283 318 352 38 Media vocacional 5,6 4,2 8,0
Funtzje Tecnolégico o técnico 4,9 3,2 7,7
Universitario 9,0 5,1 15,6
- < Icfes. ; ’ ,
Fuente: cdlculos de los autores con base en datos del Icfes Postgrado 34 18 6.2
) ) Madre
cacion secundaria, el 45% con bdsica primaria 'y Sin educacién 53 6,3 3,5
el 6% sin educacién (Cuadro 4). Como se ha en- Preescolar L1 14 0,6
. o Bésica primaria 45,5 53,8 31,6
contrado en otros trabajos (Pifieros, et al 1998 y Bisicasecunidatia 28,1 26,6 30,8
Mizala, et al 1998), el nivel de educacién de los Media vocacional 71 4,8 10,9
57 . s i Tecnolégico o técnico 3,8 2,0 6,9
padres de jovenes que asisten a colegios priva- Universitario 4 35 114
dosesmadsalto queel deaquellos que vanalaes- Postgrado 2,7 18 4,4

la publica. En la mue ntaj
cuela pub ¢ stra, el piorcentaje de Fuente: calculos de los autores con base en datos del Icfes.

alumnos que asiste a colegio privado y tiene pa-
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fio en los colegios oficiales, donde la mayoria de
los padres son trabajadoresindependientes (33%)
y las madres permanecen en el hogar (61%).

Al analizar las caracteristicas del colegio, si
bien existen diferencias entre colegios ptblicos
y privados, éstas no son muy grandes. Asi, mien-
tras el porcentaje promedio de personal docente
es mayor en los puiblicos que en los privados, en
estos ultimos hay un mayor nimero de médicos,
consejeros, etc. (Cuadro 5). Aunque no es muy
claro el efecto que éstos puedan tener sobre el lo-
gro escolar, un mayor nimero de personal de
apoyo puedeserunindicador debuena calidad.
Por otro lado, aunque en promedio un mayor
porcentaje de colegios privados tiene biblioteca
y aulamuiltiple, el nimero de alumnos por com-
putador es menor en los colegios ptblicos.

El niimero de docentes con educacién supe-
rior y la relacién alumno-docente son bdsica-
mente iguales entre tipos de colegios. Sin em-
bargo, el niimero promedio de repitentes es ma-
yor en los oficiales que en los privados. Altas ta-

sas de repeticion estdn asociadas con un bajo de-
sempefio académico (Barro et al, 1997). Elniime-
ro de repitentes puede estar explicado por me-
nor calidad de los profesores, por estrategias po-
co eficientes de ensefianza o por menor capaci-
dad de aprendizaje de los estudiantes.

B. Modelo para estimar la diferencia en el
logro escolar

Puesto que nuestro propdsito es identificar qué
parte de la diferencia en el logro escolar entre
estudiantes de colegios ptblicos y privados se
debe a caracteristicas "observables" (de los estu-
diantes, de sus familias, de los colegios y de los
docentes) y qué parte se debe a caracteristicas
"no observables" (como por ejemplo formas dife-
rencialesdeevaluaciény promocion delos maes-
tros entre colegios publicos y privados, méto-
dos de ensefnanza o formas de administracion),
el experimento ideal seria observar a un mismo
estudiante, en un mismo momento del tiempo,
tanto en un colegio ptiblico como en uno priva-
do. Cualquier diferencia en el logro de este estu-

Cuadro 5
DOTACION DE LOS COLEGIOS
Total Oficial Privado

(%) (%) (%)
Porcentaje de repitentes 1,9 2,3 1,3
Porcentaje de docentes con educacién superior 88,8 89,4 87,7
Porcentaje de directivos docentes vili| 6,8 7,7
Porcentaje de docentes 67,3 69,9 63,0
Porcentaje de personal administrativo 22,0 20,8 23,9
Porcent. Médicos, odontélogos y terapeutas 1,1 0,9 15
Porcent. Consejeros escolares y orientadores 2,5 22 3,0
Numero de alumnos por computador 14,0 12,0 17,0
Biblioteca (si,no) 94,0 92,0 97,0
Relacién alumnos - docentes 0,17 0,18 0,17

Fuente: calculos de los autores con base en datos del DANE.
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diante se explicaria enteramente en diferencias
entre colegios, sin ningun rol para las caracteris-
ticas del estudiante o su familia. Por supuesto,
este experimento ideal no se puede llevar a cabo
en la practica.

Diversos trabajos que se mencionan a conti-
nuacion se han ocupado del tema a través de la
estimacion de un sencillo modelo de regresién
lineal, como el siguiente: '

L=B+BX+BH~+BC +BD+e¢ (1)

donde L es el logro escolar del estudiante i, X es
un vector con las caracteristicas del estudiante i,
H es un vector con las caracteristicas del hogar j
y C es un vector con las caracteristicas del cole-
gio. Paraencontrar las diferencias en el logro es-
colar de un estudiante que proviene de un cole-
gio publico frente a uno de un colegio privado
se utiliza una variable binaria D (dummy), que
vale 1 si el colegio es ptblico, 0 si no.

Segun Heckman (1977), la estimacién del
coeficiente 3, presentaunsesgo conocidocomo
sesgo de seleccion: la decisién de ingresar a un
colegio depende de un conjunto de factores que
estan correlacionados con X, Hy C. La metodo-
logia no es vdlida para evaluar el impacto en el
logro escolar de ciertas variables cuyo valor
final depende de una decisién anterior (entrar a
un colegio y no a otro). Puesto de otra forma, el
problema radica en que la variable D estd incor-
porada en la ecuacién (1) como algo que explica
(causa) el logro escolar de los estudiantes, sin
tener en cuenta que en realidad D es una deci-
sién. Si los estudiantes hubieran sido seleccio-
nados aleatoriamente para que asistieran a uno
u otro tipo de colegio, la variable D si podria ser
incorporada en el modelo, pero obviamente este
no es el caso.

A continuacion se explica la metodologia
utilizada, que supera en gran medida el sesgo
de seleccion. El problema parte de la imposibi-
lidad de observar a un mismo individuo en dos
sitios al mismo tiempo. La pregunta que debe ha-
cerse el investigador es ;cudl hubiera sido el pun-
tajeenelIcfes deunegresado de colegio privado
si hubiera asistido a un colegio publico? Puesto
que esa situacion no es observable, debe simular-
se ellogro enun colegio publico delos estudian-
tes de los colegios privados. La simulacién se lle-
vaacabo para cada estudiante egresado de cole-
gio privado conbase enindividuos de caracteris-
ticas similares egresados de colegios publicos.

La metodologia para evaluaciones no ex-
perimentales sigue a Heckman, et al (1999). Los
procedimientos de implementacion siguen a
Medina y Nufiez (2000). Lo ideal en una evalua-
cién de este tipo seria aleatoriamente escoger in-
dividuos de una muestra y repartirlos entre co-
legios privados (D=1, personas tratadas) y pu-
blicos (D=0, personas no tratadas, que confor-
man el grupo de control o comparacién), para
evaluar el logro escolar Y de los dos grupos (Heck-
man, et al,1998; Heckman, et al, 1999).

En larealidad, los grupos han sido construi-
dos con base en las decisiones de las familias,
por lo cual los datos con que se cuenta para rea-
lizar la evaluacién son no experimentales. Por
ende, el grupo de control debe construirse para
cada una de las personas tratadas, y estara con-
formado por individuos del grupo de control
cuyas caracteristicas sean similares. En otras pa-
labras, al comparar el logro escolar de los estu-
diantes de colegios privados, se tomara a cada
uno de éstos y se comparara con una muestra de
estudiantes, con caracteristicas similares, de co-
legios publicos. Cuando se habla de caracteris-
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ticas similares nos referimos a que los indivi-
duos del grupo de control (ptiblico) deben tener
una probabilidad similar de asistir a un colegio
privado que aquel individuo contra el cual se
estd comparando.

El primer paso consiste en estimar un mode-
lo de la probabilidad de asistir a un colegio pri-
vado. La decisién de asistir a un colegio ptiblico
o privado depende de las caracteristicas socio-
econdmicas del estudiante y de su hogar, de la
dotacién del colegio al que quiere asistir, de las
caracteristicas de los docentes del colegio al que
quiere asistir, de la jornada a la que quiere asis-
tir, etc. Esta es una decisién binomial que puede
ser expresada de la siguiente forma:

Pr(D=11X)=m=f(BX) 2)

Esta ecuacién nos dice que la probabilidad
Pr de que un individuo asista a un colegio pri-
vado dadas las caracteristicas X, es una funciéon
f de los predictores lineales .X,, donde 7, es
la probabilidad esperada del estudiante i. Los
coeficientes f3, estimados mediante maxima ve-
rosimilitud, capturan el efecto delas variables X
sobre la probabilidad de asistir a un colegio pri-
vado. Lo que necesitamos determinar es, ;cudl
seria el logro escolar delos estudiantes delos co-
legios privados Y, | X, D=1, si pertenecieran aun
colegio publico Y, | X, D =0 La diferencia entre
estos doslogros escolares es exactamente el efec-
to de pertenecer a un colegio publico, puesto que
simplemente se estd haciendo una simulacién
que consiste en tomar alos estudiantes delos co-
legios privados y pasarlos a un colegio publico.
Utilizando los coeficientes 3, podemos construir
la distribucion de logros escolares para estudian-
tes de colegios privados F(Y, | X, D=1) y publi-
cos F(Y, | X, D =0), y utilizar F(Y,1 X, D=1) para

aproximar F(Y, | X, D=0). Formalmente, elefecto
promedio del tratamiento sobrelos tratados (treat-
ment on the treated), puede ser definido como:

m=E(Y,|1X,D=1)-E(Y,|X,D=1) (3)

Puesto que el segundo término en (3) no es
observable, es sustituido por E(Y,|X, D = 1).
Segtin Heckman, et al (1999), lo que debe hacerse
es comparar el logro escolar de cada uno de los
estudiantes de colegios privados conellogro es-
colar de estudiantes del grupo de control, con-
formado por estudiantes de colegios ptiblicos
que tengan la misma probabilidad de asistir a
un colegio privado. El grupo de control se cons-
truye conmétodos de emparejamiento (matching
methods).

Como ejemplo, consideraremos el estimador
del vecino mds cercano (simple average nearest
neighbor estimator). El método consiste de los si-
guientes pasos:

a Usando las estimaciones de de la ecuacion
(2), para todos los estudiantes se calcula la
probabilidad de asistir a un colegio privado,
dadas las caracteristicas del individuo y del
colegio Pr(D =11X).

0 Se toman los N individuos de colegio publi-
co con probabilidad mds cercana alade cada
individuo i de asistir a un colegio privado y
se calcula para éstos el logro escolar prome-
dioY,.

Ym,i = ‘ZN]':I Y]/N (4)
o Se compara el logro escolar de cada indivi-

duo i con el logro escolar promedio de los N
individuos mds cercanos del grupo de control.



(CUALES COLEGIOS OFRECEN MEJOR EDUCACION EN COLOMBIA?

1 Dadoque Y, esellogroescolar del estudiante
1y Y, .esunasimulaciéndellogroescolar del
estudiante i en un colegio publico, (Y- Y, )
es el efecto sobre el logro escolar de que el in-
dividuo i haya seleccionado estudiar en un

colegio privado.

o DPara obtener el efecto promedio en el logro
escolar de asistir a un colegio privado, () de-
be calcularse paratodoslos N, estudiantes de
colegios privados:

m ZN" i=1 (Yl - Ym,i)/Nl (5)

Elvalordem es precisamente la diferenciaen
el logro escolar entre estudiantes de colegios
publicos y privados.

C. Probabilidad de asistir a un colegio pri-
vado

Con el propésito de encontrar los determinan-
tes de asistir a un colegio ptblico o privado, se
utilizé un modelo de probabilidad logit. En el
Anexo 1se presentan en detallelos datos utiliza-
dos y las variables incluidas en el modelo. En el
Anexo 2 se encuentran los resultados cuantitati-
vos de estimar el efecto de las caracteristicas
individuales, familiares, del colegio y regiona-
les sobre la probabilidad de asistir a un colegio
privado. El Cuadro 6 resume los resultados en-
contrados. El modelo predice acertadamente el
efecto que tienen las variables independientes
sobre la probabilidad de asistir a un colegio
privado. Asi, con aproximadamente 256 mil ob-
servaciones, el modelo arroja un seudo-R? de
0,49 (Cuadro A2.1).

Los resultados muestran que los hombres
tienen una probabilidad 2% menor que las mu-

jeres de asistir aun colegio privado, todaslas de-
mas variables constantes, lo cual es consistente
con la tendencia creciente en la tasa de escolari-
dad de las mujeres. Aunque el efecto de la edad
es comparativamente pequeno, este es positivo
y bastante significativo, de tal forma que un afio
adicionalenlaedad deunindividuoincrementa
en un 0,5% la probabilidad de asistir a un cole-
gio privado. Por dltimo, un estudiante que se
encuentra trabajando tiene mayor probabilidad
de asistir a un colegio privado que alguien que no
lo hace, resultado interesante teniendo en cuenta
que de acuerdo con Gaviria y Barrientos (2001),
los individuos que trabajan obtienen aproxima-
damente 13 puntos menos en las pruebas de es-
tado que quienes no lo hacen (Cuadro A2.2).

El efecto del entorno familiar sobre la proba-
bilidad de que un individuo asista a un colegio
privado es el esperado en todos los aspectos y
confirma que el nivel socioeconémico de las fa-
milias es determinante de la cantidad de educa-
cién que recibe el individuo asi como de su de-
sempeno escolar. La probabilidad de que una
persona asista a un colegio privado cuando su
ingreso familiar esmenor a unsalario minimoes
34% inferior a la de una persona cuyo ingreso
familiar es mayor a 15 salarios minimos.

Tanto el nivel educativo del padre como el
de la madre tienen un efecto significativo sobre
la probabilidad de que el estudiante asista a un
colegio privado, siendo mds importante el de la
madre (Cuadro A2.3). Unindividuo cuyo padre
tiene educacion media vocacional tiene una
probabilidad 5,13% mayor de asistir a un colegio
privado que uno cuyo padre no tiene educacion,
y unindividuo cuya madre tiene educacién tec-
noldgica tiene una probabilidad 8,12% mayor
que el de uno cuya madre no tuvo educacion.
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Cuadro 6
EFECTOS DE LAS CARACTERISTICAS INDIVIDUALES, FAMILIARES Y DEL COLEGIO SOBRE LA
PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO

Individuales Relacidn con colegios privados
Sexo Negativa

Edad Positiva

Trabaja (si,no) Positiva

Familiares

Vivienda propia (si,no) Positiva

Tiene deuda de vivienda (si,no) Positiva

Aportantes al ingreso familiar Negativa

Ingreso familiar

Nivel educativo del padre

Nivel educativo de la madre

Ocupacién del padre

Ocupacién de la madre

Dependencia econémica

(No.aportantes/Numero de personas en el hogar)

Colegio

Tipo de jornada

Cardcter del bachillerato

Valor de la pensién del colegio

Porcentaje de repitentes

Material de apoyo

Relacién alumno - docente

% docentes/ % docentes con educacién superior
Recursos académicos y deportivos

Personal de apoyo

Negativa creciente (respecto a los ingresos mds altos)
Positiva cuadrdtica con mdximo en tecnoldgica
Positiva cuadrdtica con médximo en tecnoldgica
Creciente

Ambiguo

Positiva

Negativa respecto a completa

Negativa respecto a académico

Positiva cuadrdtica con méximo entre $100 y $150 mil
Negativa

Negativa

Negativa

Negativa

Positiva

Positiva

Fuente: cdlculos de los autores.

Algo similar sucede con la ocupacién de los pa-
dres. Cuando el padre es empresario el hijo tiene
una probabilidad 13% mads alta de asistir a cole-
gio privado que cuando el padre es obrero. Siun
individuo desea estudiar en un colegio con jor-
nada completa, es mas probable que vaya a un
colegio privado (Cuadro A2.4). Al mismo tiem-
po, se hace evidente el efecto positivo y signifi-
cativo del valor de la pensién.

Las ultimas variables se refieren a las carac-
teristicas del colegio (Cuadro A2.5). El estudian-

te y el hogar "construyen" un indicador de la
calidad del colegio a partir de toda la informa-
cién de que disponen y las caracteristicas del
colegio hacen parte de ella. En los colegios pri-
vados se presentan menores tasas de repitencia,
mayor nimero de docentes por alumno, mas
recursos académicos y deportivos y personal de
apoyo. Sin embargo, y sin tener en cuenta con-
sideraciones de calidad, los recursos tecnolégi-
cos (vhs y computadores) son mds abundantes
enlos colegios publicos. Igual sucede con el por-
centaje de docentes con educacién superior.
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Por ultimo, al analizar el efecto de la ubica-
cién del colegio de acuerdo al departamento y la
zona (urbano y rural), los resultados muestran
que, en comparacion con Bogotd, la probabili-
dad de ingresar a un colegio privado es menor
en todas las regiones, con excepcién del Valle
del Cauca (Cuadro A2.6).

D. Diferencias en el logro escolar entre co-
legios ptblicos y privados

Una vez estimadas las probabilidades para ca-
da estudiante de asistir a un colegio privado, se
compard el logro escolar de cada estudiante de
colegio privado con el grupo de control confor-
mado por estudiantes de colegios publicos, uti-
lizando el estimador del vecino mds cercano
(Todd, 1999). Debido a que no existe un método
para determinar el tamano 6ptimo del grupo de
control, se estimé el valor de m (ecuacion 5) para
3,579 11, 13, 15, 17, 19, 20, 40, 60, 80 y 100
vecinos. Se encontré una alta estabilidad con
tendencia creciente, razén por lo cual se toma-
ron solo 20%. Un N pequeio asegura que se es-
tdn comparando estudiantes con caracteristicas
verdaderamente similares.

Definido N, se calcul6 la diferencia entre el
logro escolar de cada estudiante de colegio pri-
vado y el promedio del logro de sus 20 vecinos
mads cercanos. Posteriormente se calculd el pro-
medio de la diferencia entre todos los estudian-
tes de colegios privados, para obtener el efecto
total en el logro escolar de asistir a un colegio
privado.

18

Ladiferencia simple en el promedio del pun-
taje del Icfes de estudiantes de colegios privados
y publicos fue 18,3. Una vez tenido en cuenta el
efecto de todas las variables observables, sub-
siste una diferencia de 13,4 puntos a favor de los
privados, diferencia atribuible a factores no ob-
servables-incluidas diferencias en la calidad en
la ensenanza. En las dreas de matemadticas, len-
guaje y ciencias las diferencias observadas son
de 3,18, 4,34 y 3,8 respectivamente. Después de
aplicar la metodologia, subsisten diferencias a
favor de la escuela privada de 2,4, 3,0 y 2,8 res-
pectivamente

Conel propésito de verificar la confiabilidad
delos resultados, se procedié a cal<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>