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In memoriam

ConocI a Ulpiano Ayala hace más de 10 años cuando él era profesor de Doctrinas Económicas en la Universidad de
los Andes y yo un ingeniero arrepentido tratando de adivinar los misterios de la oferta y la demarida. Ulpiano habIa
enseñando la misma cátedra por afios, y de tanto repetir lo mismo habIa terminado por descreerlo. Sus lecciones eran
una demostración 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 ideológicas
disfrazadas de ecuaciones.

El tiempo paso, ineluctable, y me volvI a encontrar con Ulpiano en Fedesarrollo. AllI pude apreciar de primera mano
so conocimiento, su inteligencia, su honestidad intelectual y su humor. Su profesión de asesor multifacOtico lo habIa
Ilevado a una vida inverosImil: por la mañana opinaba sobre Ins Hogares de Bienestar, per la tarde sobre la regulaciOn
de los servicios pdblicos y por lo noche sobre la reforma pensional (su gran obsesiOn de los tiempos reCientes). Todo
lo hacIa sin jactancia y sin perder nunca la seriedad de propOsito: Ulpiano era un convencido de la importancia de la
polItica pdblica y de la urgencia de reformar el Estado.

En los dltimos tiempos, las vicisitudes de la reforma pensional lo habIan hecho
perder confianza en la capacidad de nuestras instituciones para resolver
nuestros problemas más apremiantes. Pero a pesar de su desencanto, Ulpiano
nunca dejo de aportar soluciones creativas a los problemas del pals. Sus
Oltimos escrjtos asl lo demuestran. Escribió 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 financiación de la educación superior y sobre la sostenibilidad
fiscal del pals. En los Oltimos meses, fue coordinador de la Misión del Ingreso
Pdblico. Pero más 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 pals perdió a un gran investigador y nosotros a un colega irrem-
plazable. Nadie sabia más de las complejidades de la poiltica económica. Nadie
conocla mejor las prioridades de un pals agobiado por las urgencias. Y nadie
tenia so bagaje, su experiencia y su conocimiento. Su legado permanecerá por
muchos años, su recuerdo continuard asaltOndonos cada dia, pero su sabiduria
ya no estarO con nosotros. Es la ley de Ia vida.

Ulpiano fue un gran impulsor de Coyuntura Social. En su opinion era una publicación indispensable en un pals donde
los temas sociales se tratan sin profundidad y con Onimo proselitista. En el ntImero anterior publicamos un extenso
análisis de su autorla sobre la reforma pensional que circulaba per aquel entonces en el congreso. Fue su ultimo artIculo
publicado en una revista especializada, y uno de los tantos que publicó en sus muchos años de febril investigador. La
familia de Fedesarrollo desea dedicar este niimero 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 metáfora prestada de la década del
ta ha vuelto a escucharse con insistencia en los
ültimos meses. Tanto el nuevo presidente como
analistas de diversas corrientes ideologicas ha-
bian, insistentemente, de la deuda social del
pals. Y razones no les faltan. Como lo muestran
los indicadores de la Encuesta Social, un flume-
ro creciente de colombianos considera que su
empleo o actividad principal no le proporciona
las condiciones necesarias para su bienestar. Un
niimero igualmente creciente opina que las con-
diciones económicas han empeorado y que el
pals ofrece cada vez menos oportunidades para
su desarrollo. Las cifras de pobreza muestran,
de otro lado, una involución preocupante, y las
de salud señalan niveles crecientes de morbilidad
a pesar de los logros en materia de aseguramien-
to. A todas estas, ci desempIeo continua 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 detrals de la retórica exaltada no existen
muchos argumentos acerca de como superar las
difIciles condiciones sociales. Los mismos ana-

listas que gustan de los sImiles estridentes, recu-
rren, una y otra vez, a argumentos voluntaristas.
Como si solo bastara con la voluntad polItica del
gobernante de turno para resolver los proble-
mas más urgentes del pals.

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

En materia educativa, por ejemplo, se estima
que del millón y medio de cupos que pretende
crear ci nuevo gobierno, la mitad se podrIan con-
seguir sin necesidad de contratar nuevos maes-
tros ni de construir nuevas escuelas. En cuanto
a la calidad educativa, la evidencia muestra que
la cave está en cambiar los incentivos más 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-
negabies sobre el acceso de los más pobres. Pero
la reforma aun no está consolidada. El asegura-
miento no ha crecido pues ha sido necesario
transferir recursos a los hospitales püblicos para
atender, precisamente, a la población no asegu-
rada. Es un cIrcuio vicioso que amenaza la refor-
may que, la verdad sea dicha, nose previó origi-
nalmente. Adems, problemas de definición de
competencias han echado al traste con los avan-
ces en salud piblica que una vez fueron el or-
gullo del pals. De nuevo, el probiema tiene que
ver más 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 de ineficiencia
y atomización. La Red de Apoyo Social (RAS), el
programa bandera del gobierno saliente, tiene
serios probiemas administrativos relacionados
con la institucionalidad paralela que la soporta.
Además, tanto el SENA como ci ICBF como la
RAS estn excesivamente centralizados, lo que
contradice la tendencia del pals hacia una ma-
yor centralización de los servicios sociales. Aqul,
también, la cave est en una mayor eficiencia y
una mejor planeación ms que en la consecu-
ción de mayores recursos.

Algo similar ocurre con relación 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 ci DRI
en materia de desarrollo rural, con las Corpora-
ciones Autónomas Regionales en materia de
inversion 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, la bomba social podrIa pasar
de una metáfora poca imaginativa a una rea!i-
dad poco halaguena.
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I. Introducción

Fedesarrollo, con el apoyo del Departamento
Nacional de Planeación, la Cámara de Comercio
de Bogota y el Banco Mundial llevó a cabo la
aplicación de la sexta etapa de la Encuesta Social
(ES) en el mes de mayo de 2002. Dicha aplicación
acogiO 2729 hogares residentes en las cuatro prin-
cipales ciudades del pals: Bogota, Medellin, Cali
y Barranquilla.

En esta oportunidad, la ES contó con cuatro
variaciones importantes: i) suspension de los
módulos de consumo, crédito y salud, ii) reduc-
ción de las preguntas del mOdulo de fuerza la-
boral, iii) incorporación de un módulo de ingre-
SOS y gastos para Bogota, y iv) aplicación del for-
mulario básico y de un módulo especializado a
una muestra de hogares residentes en barrios
bogotanos donde confluyen los desplazados por
la violencia.

En este nümero de la revista, y como es cos-
tumbre, se presentan los principales resultados
del mOdulo básico de la ES. El análisis 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
económicas). En la segunda los resultados de
educación y en la tercera los de pensiones.

II. Condiciones generales del hogar

A. Negocio del hogar

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

algün miembro del hogar tenla un negocio de su
propiedad o en asocio con otras personas. Corn-
parado con el perlodo anterior, septiembre de
2001, hubo un incremento en 5 puntos porcen-
tuales en el porcentaje en cuestión. Los resulta-
dos por estratos muestran que, desde mayo de
2001, ha habido una tendencia ascendente, sobre
todo en el estrato medio (Gráfico 1A). En Barran-
quilla y Cali se presentaron aumentos importan-
tes en el porcentaje de hogares que declaran tener
un negocio familiar: el mismo pasO de 16% a 26%
en Barranquilla y de 24% a 34% en Cali entre sep-
tiembre 2001 y mayo 2002 (Gráfico 1B).

B. Condiciones de bienestar

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

Percepción sobre La ca lidad del empleo: calda preo-
cupante, sobre todo en Cali y en el estrato alto

A la pregunta 'su empleo o actividad principal
le proporciona las condiciones necesarias para su
bienestar?" 37% de los hogares encuestados res-
pondieron afirmativarnente. Se observa una cal-
da de 16 puntos porcentuales con respecto a sep-
tiembre de 2001. La mayor caida se presentó en el
estrato alto, donde el porcentaje correspondiente
paso de 76% a 53% (Gráfico 2A). Por ciudades, la
mayor disminucjOn se observó en Cali, donde
ocurriO una disminución de quince puntos por-
centuales (Gráfico 2B).

N
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Gráfico 1
ALGUN MIEMBRO DEL HOGAR TIENE UN NEGOCIO?

(% de hogares)
A. Por estratos

edw
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Fuente: Encuesta Social, Etapas III a VI.

B. Por ciudades
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Gráfico 2
SU EMPLEO 0 ACTIVIDAD PRINCIPAL LE PROPORCIONA LAS CONDICIONES NECESARIAS

PARA SU BIENESTAR? (% de hogares)

A. Por estratos	 B. Por ciudades

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

Fuente: Encuesta Social, Etapas II a VI.

Balance de las condiciones económicas: negati- niveles prevalecientes en la aplicación de sep-

vo y empeorando	 tiembre de 2000, la cual recogió la percepción de
los hogares acerca de la peor crisis económica del

Tambiën se preguntó a los hogares silas condi- pals en los iltimos 70 años. Segün los resultados,
ciones económicas que prOporciona el empleo ha- la situación más desfavorable se presentó en el
blanmejorado, empeorado o permanecido igual. estrato alto y en Cali, los respectivos balances
La respuesta de los hogares arrojó resultados desmejoraron en 15 y 20 puntos porcentuales
preocupantes que sugieren un retroceso a los (Gráficos 3 A y 3 B).
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Gráfico 3
LAS CONDICIONES ECONOMICAS QUE PROPORCIONA EL EMPLEO HAN MEJORADO, PERMA-

NECIDO IGUAL 0 EMPEORADO CON RESPECTO A HACE SEIS MESES? (% de hogares)
A. Por estratos	 B. Por ciudades

MMedellindelln

Bogota

Alto	 -13
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Fuente: Encuesta Social, Etapas III a VI.

Los hogares en Bogota y Medellin consideran

que este pals ofrece cada vez menos oportunida-

des. El mismo resultado se observa para todos

los estratos

Los hogares de estrato bajo han sido, sistemá-
ticamente, más optimistas ala hora de responder
si el pals 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
mostró una calda de 11 puntos porcentuales con
respecto al perlodo inmediatamente anterior. De
este modo, el porcentaje referido se acercó a los
correspondientes a los otros dos es-tratos (GrMi-
co 4A).

For ciudades, los resultados muestran dos
tendencias diferentes. Bogota y Medellin arro-
jaron una CaIda de 6 y5 puntos porcentuales res-
pectivamente, mientras que en Cali hubo un au-
mento de 5 puntos yen Barranquilla de dos (Grá-
fico 4B).

Sep-00	 Mey-01	 Sop-U	 Mev-112

Evolución de las oportunidades en el pals: pesi-

mismo genera lizado

Del mismo modo, se preguntó a los hogares silas
oportunidades en el pals 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 venla
observando desde mayo de 2001. Aunque los ba-
lances siempre habian sido negativos (eran más
los pesimistas que los optimistas), se habla obser-
vado un aumento continuado de quienes crelan
que las oportunidades estaban creciendo. Sin
embargo, en esta etapa los balances desmejora-
ron considerablemente: el estrato alto paso de -
34% a -60%, el estrato bajo de -44% a -65% y el
estrato bajo de -50% a -59% (Gráfico 5A).

For ciudades, los balances muestran la misma
tendencia. En Cali, por ejemplo, se presentó un
deterioro en el balance de 41 puntos porcentua-
les. Lo mismo sucedió en Bogota y Medellin,

13
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Gráfico 4
ESTE PAN OFRECE SUFICIENTES OPORTUNIDADES?

(% de hogares)

B. Por ciudades
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Fuente: Encuesta Social, Etapas II a VI.

aunque en menor proporción (14 y 12 puntos
porcentuales respectivamente). Barranquilla es
la i/mica ciudad que presenta una mejorIa aunque
marginal (Gráfico 5B).

Seguridad en las ciudades: los hogares se sienten
mds seguros

Desde septiembre de 2000 (Etapa III) se viene pre-
guntando a los hogares si se sienten seguros en su
ciudad. Los resultados muestran que el porcen-
taje de hogares que reporta sentirse seguro ha
venido en aumento (Gráficos 6A y 6B). Para el to-
tal de la muestra, los resultados enseñan un in-
cremento de 5 puntos porcentuales con respecto
a septiembre de 2001. For estratos, el incremento
más notable se presentó 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-
cepción de Barranquilla, el porcentaje que mani-
fiesta sentirse seguro no supera todavIa el 50%.

Cuando se preguntó a los hogares por qué no
se sienten seguros, el 80% citó a la delincuencia
comün como la causa primera. Entra las otras
causas citadas, se encuentran la deficiencia en la
vigilancia püblica y privada, la presencia de gru-

05 o establecimientos que generan desconfian-
za o alteran el orden püblico, ylos enfrentamientos
por diferencias polIticas entre los habitantes (Grá-
fico 7A y 7B).

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

El 18% de los hogares en las cuatro ciudades
encuestadas afirmó que en los tiltimos seis meses
algi.in miembro del hogar habIa sido vIctima de
algün delito. El 75% de los afectados fue vIctima
de robo, atraco o hurto. La incidencia se concen-
tró en el estrato alto. Los otros delitos más comu-
nes fueron, en su orden, la lesiones personales
con 8% del total, las amenazas con 6%, los asesi-
natos, el chantaje y la extorsión con 2% cada uno

14
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Fuente: Encuesta Social, Etapas II a VI.
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Gráfico 5
LAS OPORTUNIDADES EN EL PAlS HAN MEJORADO, PERMANECIDO IGUAL 0 EMPEORADO

CON RESPECTO A HACE SEIS MESES? (% de hogares)

A. Por estratos	 B. Por ciudades
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Fuente: Encuesta Social, Etapas II a VI.

Gráfico 6
INSEGURIDAD EN LA CIUDAD?

(% de hogares)

A. Por estratos
	

B. Por ciudades
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(Gráfico 8 A). El mayor porcentaje de hogares Los hogares residentes en Barranquilla presen-
que reportó haber sido vIctima de algiIn delito se tan los mayores porcentajes de emigración
observó en las ciudades de Cali y Bogota, 21%
cada una. Siguen en su orden Barranquilla con Debido a la crItica situación económica y a la
14% y MedellIn con 11% (Gráfico 8 B).	 violencia, ha aumentado la migración y el des-
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Gráfico 7
CAUSA DE INSEGURIDAD

(% de causas)
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Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.

B. Por ciudades
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Gráfico 8
DELITOS DE LOS CUALES HAN SIDO VICTIMAS LOS HOGARES

(% de delitos)
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	 B. Por ciudades
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Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.
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plazamiento forzoso de la población. La ES ha
preguntado, desde abril de 2001, si en los ültimos
seis meses algün miembro del hogar ha emigra-
do con el propósito de buscar mejores ingresos.
En esta etapa, se aplicó el formulario bsico de la
ES y un módulo de desplazamiento forzoso a la
población afectada por dicho fenómeno en la
ciudad de Bogot61

Los resultados muestran que en 13% de los
hogares algün miembro emigró con el fin de
buscar mejores ingresos. Aunque dicho fenóme-
no está concentrado en los 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 (Gráfico 9A). El 22% de los residentes
en Barranquilla respondió afirmativamente a la
pregunta bajo análisis. Le siguen en su orden:
(Crafico 9B) Cali con 14%, Bogota con 13% y Me-
dellin con 10%.

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

C. Condiciones económicas

El nivel de gasto con respecto a hace seis meses
disminuyó

Desde septiembre de 2001 (Etapa V), la ES ha
incluido la siguiente pregunta el nivel de gasto
de su hogar en los tiltimos seis meses... disminu-
yó, se mantuvo igual, aumentó o no sabe'. En la
etapa anterior, se observó que el gasto de los ho-

Gráfico 9
EN LOS ULTIMOS SETS MESES ALGUN MIEMBRO DE ESTE HOGAR EMIGRO CON EL

PROPOSITO DE BUSCAR MEJORES INGRESOS? (% de hogares)

A. Por estratos
	

B. Por ciudades

22
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	 20	 Borranqoilla:
'0^^^

Total
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Sop-UI	 Abr-02

Fuente: Encuesta Social, Etapaa IV a VI.

Los resultados de este ditimo serán publicados en el próximo mImero de esta revista.
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gares habIa aumenado a pesar de la inestabili-
dad laboral y el desempleo. En esta ocasión, los
resuitados indican lo contrario. La ciudad donde
se presentó la mayor caIda en el porcentaje de ho-
gares que reporta aumentos en ci gasto fue Cali.
Aunque en Medellin y Barranquilla el balance
entre quienes reportan haber aumentado el gasto
y quienes reportan haberlo disminuido siguc
siendo positivo, la diferencia entre unos y otros
se ha reducido considerablemente.

Bogota es Ia dnica ciudad donde el porcentaje
de quienes reportan gastar mis ha permanecido
constante (Gráficos hA y 11B). Los principales
factores quc han lievado a quc ci gasto haya
disminuido contindan siendo ci descmpieo y la
inestabilidad laboral (Gráfico 12A y 12B).

Los hogares, cada vez mds, venden activos para

enfrentar los gastos inesperados

En el i.iltimo año, de mayo 2001 a mayo 2002, se
prcscntó un aumento en ci porcentaje de hogares
quc declaran haber tenido que vender algIn ac-
tivo para enfrentar los gastos inesperados o miti-
gar las pérdidas de ingreso: éste paso de 11% a 15%
para las cuatro ciudades del estudio. Por es-tratos,
ci aumento más notable ocurrid en ci estra-to alto
(de 10% a 16%) (Gráfico 13A). Por ciudades, ci ma-
yor cambio se dio en Bogota con un aumento de
sicte puntos porcentuales, mientras que en Mede-
llin hubo un descenso de tres puntos (Gráfico 13B).

El tipo de activos que venden los hogares
varIa scgiin ci estrato. Los hogares dc estrato bajo
acuden la yenta de eicctrodomésticos, mucbles y
enscres mien tras que los hogarcs de cstrato alto
venden vchIculos (49%). Por ciudades, la mayo-
rIa de los hogarcs tiendcn a vender pertcnencias
del hogar. Esta tcndcncia es cspcciairncnte accn-
tuada en Barranquilla (Gráficos 14 A y 14 B).

A. Por estratos

0	 sadad dd pals
I	 a nssncips s a sass0,
Ii\sb

Fuenle: Encusta Social, Etapa VI.
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Gráfico 11
LNIVEL DE GASTO CON RESPECTO A HACE SEIS MESES?
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Gráfico 12
QUE AFECTA SU NIVEL DE GASTO?
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Fuente: Encuesta Social, Etapas V y VI.

B. Por ciudades

1 12::12:7iJ

II	 (0	 20	 90	 40	 9))	 60	 7))	 80	 90	 118)

• Dene,npleo
O I r,Itbljlnd (thor,)
12 ]i,certjdutnb,e
Li Otto

19



Sep-UI	 Mee-02May-02 May-00

A. Por estratos

14

Sep-SO	 M -01	 Sep-01

Fuente: Encuesta Social, Etapas IV y VI.

B. Por ciudades

17	 Wdellin

Cali

Sep-00

COYUNTURA SOCIAL

Gráfico 13
VENTA DE ACTIVOS DEL HOGAR?

(% de hogares)

Gráfico 14
QUE VENDEN LOS HOGARES PARA SOLVENTAR LA PERDIDA DE INGRESOS?

(% de hogares)
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III. Educación

Cambio de establecimiento educativo (püblico a

privado) otra estrategia de los hogares para en-

frentar la pérdida de ingresos

Para enfrentar y solventar las pérdidas de ingre-
so, los hogares han acudido a diferentes estrate-
gias (disminución del gasto, hipotecas, yenta 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 pü-
blicos. La ES ilustra este ijitimo fenómeno. Segün
se muestra, 9% de las personas entre 5 y 11 años
tuvo que cambiar de establecimientO educativo
por razones económicas y 12% de aquellos entre
12 y 17 años hizo lo mismo por las mismas ra-

zones (Gráfico 15).

IV. Pensiones

Modestos resultados en materia de afiliación a

pensiofles

Con el módulo de pensiones se busca conocer,

grosso modo, el perfil de los afiliados al sistema de
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,
solo 26% está afiliado a un sistema de pensiones.
El porcentaje más bajo de afiliación se encuentra

en el estrato bajo con 5% de los jefes de hogar
(Cuadro 1A). For ciudades, el mayor porcentaje
de afiliaciOn se encontró en Medellin (29%), si-
guen en su orden BogotO (28%), Cali 23% y Ba-
rranquilla (22%) (Cuadro 1 B). La ES indagó tam-
bién por el tipo de afiliación. Los resultados mues-
tran que 49% de quienes tienen pension está afi-
liado en el ISS, 20% en las Cajas piiblicas 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 estn di-
vididas entre el ISS (36%) y ahorro individual
(31%) (Cuadro 2 A). For ciudad, se encuentra que
el ISS está más fuertemente representado en
Barranquilla que en las otras ciudades (Cuadro

2B).

Gráfico 15
CAMBIO DE ESTABLECIMIENTO EDUCATI-

VO PRIVADO A PUBLICO? (% de hogares)
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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	 Bogota	 28	 15	 54	 3Medjo	 29	 16	 53	 2	 Medellin	 29	 12	 56	 3Alto	 39	 21	 35	 5	 Cali	 23	 10	 65	 3Total	 26	 12	 58	 6	 B/quilla	 22	 5	 70

Fuente: Encuesta Social, Etapa VI.

Cuadro 2
TWO DE AFILIACION A PENSIONES

(% de jefes de hogares)

A. Por estratos	
B. Por ciudades

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

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 está constitrndo por los hogares de las
Areas urbanas de las siguientcs cuatro ciudades del pals:
Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, ]as cuales representan
en conjunto un 43% del total de población residente en las
Areas urbanas del pals. Excepto para la ciudad de Bogota, las
demás ciudades incluyen sus respectivas areas metropolita-
005.

Indicadores a ser estimados

La mavoria de las estimaciones que ofrecera el estudio serán
de tipo proporción o tasa. Sin embargo, otros indicadores
estadIsticos como promedios, valores absolutos, coeficientes
de correlación, etc, que puedan ser estimados, ofrecen con los
tamaños de rnuestra calculados, una precisiOn igual o aim
mayor que la establecida.

Precision deseada de los resultados

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

Tipo de muestra

La muestra diseñada es probabilIstica, estratificada y conglo-
merados

El tamaflo de Ia muestra

Dc conformidad con ]as premisas del diseño y Ins recursos
disponibies, se definieron los siguientes tamafios de muestra
de hogares para cada UflC) de Ins dominios de estudio:

Desagregacidn de los resultados

Los resultados se inferirOn 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-
gregación por estrato socioeconómiCO, la cual se refiere basi-
camente al análisis separado para los estratos alto, medio y

bajo para ci total del umverso de estudio.
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Informe de pobreza y evaluación de la
red de asistencia social

Fedesarrollo ha querido dedicar el análisis
coyuntural de esta revista a exponer las princi-
pales conclusiones de dos importantes trabajos
sobre diagnostico y polItica social. Ambos tra-
bajos fueron realizados por el Banco Mundial;
ambos contaron cone! apoyo del Gobierno Na-
cional; ambos invo!ucraror investigadores de
Fedesarrollo, además de muchos otros investi-
gadores nacionales y extranjeros. Y ambos cons-
tituyen piezas cave para el diseño y el desarro-
Ilo de la polItica social en los años 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 evolución de los indicadores socia-
les durante los ültimos 25 años, analiza después
las consecuencias sociales de la 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-
secuenciasmás costosas. Las conclusiones enun-

ciadas hacen parte de un informe de varios vo-
lümenes, cuya elaboración fue liderada por Car-
los Eduardo Vélez y contó además con la par-
ticipacidn de Vivien Foster, Mauricio Santama-
rIa, Natalia MilMn, Bénédicte de la Brière, Giota
Panapoulus y Alejandro Gaviria1.

Luego se presentan las conclusiones de la
Evaluacic5n de la red de apoyo social. Este texto pre-
senta primero un diagnostico de los programas
de asistencia social existente en el pals, enfa-
tizando los programas implantados por la ad-
ministración Pastrana; y presenta, después, una
serie de consideraciones para una posible refor-
ma integral de la provision de servicios de asis-
tencia en el pals. Como en el informe de pobre-
za, aqul solo se recogen las conclusiones de un
estudio mucho más amplio liderado por Laura
B. Rawlings, y que contó, además, con la activa
de participación de muchos otros investigado-
res del Banco Mundial, del Departamento Na-
cional de PlaneaciOn y de Fedesarrolbo.

Los lectores interesados podrán encontrar copias completas de ambos informes en la siguiente dirección de internet: http: I
!lnwebl8.worldbank.org! external/ lacllac.nsfl Countries/ Colombia. Los textos completos de los informes se publica-
ran prdximamente en sendos libros coeditados por el Banco Mundial y el Departamento Nacional de Planeación.
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I. Informe de Pobreza Banco Mun-
dial: Principales conclusiones

Hasta 1996, Colombia disfrutó de un crecimien-
to alto, sostenido y estable. Desde entonces, ha
sufrido su crisis económica más severa desde la
década de 1930. Después del bajonazo de co-
mienzos de la década de 1980, las polIticas de
ajuste macroeconómico y la bonanza cafetera de
1986 ayudaron a restaurar los balances interno y
externo. A finales de la década de 1980, las ex-
portaciones distintas del café se diversificaron,
el desempleo cayó y el crecimiento fue sólido
hasta 1996. Pero la historia cambió sübitamente.
Durante la década de 1990, el gasto püblico total
comenzó a crecer a un ritmo insostenible. Yen la
segunda mitad de la misma década, el desempe-
no macroeconómico se deterioró de manera sig-
nificativa, con el desplome de las tasas de creci-
miento y el escalamiento del desempleo. Esta si-
tuación ocurrió durante una década en la que las
reformas de la polItica piIblica fueron abundan-
tes y los choques extemos significativos. Además
de la reforma constitucional de 1991, una acti-
vista polItica püblica exigió reformas estructu-
rales en "areas cave 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-
multánea, los indicadores de riesgo empeora-
ron, debido principalmente al incremento de la
volatilidad macroeconómica, a la fragilidad del
sector financiero y a la persistencia de altos ni-
veles de criminalidad y violencia que forzaron
al sistema judicial más allá de sus lImites. Ade-
más, los regImenes autoritarios defacto impues-
tos por los señores 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 fácilmente. No es claro, sin embargo, qué tan
grande ha sido la pérdida del bienestar. LQué
tanto ha afectado la crisis a los pobres y a otros
grupos vulnerables?, ZQu6 tipo de vulnerabili-
dades ha emergido en el nuevo ambiente econó-
mico?, ZQu6 tan apropiadas han sido las polIti-
cas del gobierno en términos de inversion y pro-
tección social?, ZCu6les son los sectores que ne-
cesitan un mejoramiento urgente?. Estas pre-
guntas son abordadas, de manera exhaustiva,
por el Reporte de Pobreza del Banco Mundial. A
continuación 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 de la 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% de la población se encontraba en la pobreza
y 23% en la extrema pobreza. Las tendencias de
la pobreza declinaron durante la década de 1980
y la primera mitad de la década de 1990. Sin
embargo, después de una reducción de 20 pun-
tos porcentuales de 1978 a 1995, las tasas retro-
cedieron, y en 1999, la pobreza regresó a los ni-
veles registrados en 1988. Mientras tanto, la ex-
trema pobreza declinó mucho mas rapido que la
tasa de pobreza entre 1978 y 1995, cayendo más
de 50% (de 45 a 21 %).  De manera similar, la rece-
sión agravó la tasa de extrema pobreza, pero su
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fivel actual se encuentra aun muy por debajo
del nivel prevaleciente en 1988. Usando la lInea
de pobreza de 'un dólar al dIa", el total de p0-

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 márgenes: entre 15 y 20
puntos porcentuales. La poblaciOn rural enfren-
ta condiciones económicas aün más adversas,
en particular en el total de la extrema pobreza,
que es casi tres veces más grande que el de los
habitantes urbanos. Sin embargo, a diferencia
de las areas urbanas, la pobreza extrema rural
declinó mucho más rápido hasta 1995, y además
la recesión económica golpeo de manera más
severa a los pobres extremos urbanos.

B. Indicadores sociales: mejoramientos
persistentes de largo plazo

En segundo lugar, durante las ültimas dos déca-
das, varios indicadores 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 depresión económica, las tasas de ter-
minación de la escolaridad primaria y secunda-
na mejoraron sustancialmente, alcanzando 90y
59%, respectivamente. En las areas urbanas, el
logro educativo promedio se incrementó en 2,7
años y las tasas de analfabetismo se redujeron
casi a la mitad. Los mejoramientos en la educa-
cidn 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 años. Además, las tasas de cobertura
rurales parecen ser mas resistentes a los perlo-
dos de recesión que las tasas urbanas. Dado su
comportamiento prociclico -tal como ocurre en
la mayoria de los paIses latinoamericanos y en

los Estados Unidos-, el trabajo infantil ha dismi-
nuido. Asimismo, ha aumentado el cubrimiento
de la infraestructura básica, agua, alcantarilla-
do, electricidad y teléfono, como resultado de la
convergencia de las ciudades menos cubiertas
en 1978, asI como de la ampliación progresiva
de las coberturas entre la población mas pobre.
Sin embargo, el alcantarillado y las conexiones
telefónicas en las areas urbanas aün se encuen-
tran retrasados y las coberturas faltantes ocul-
tan miles de individuos, concentrados en gru-

05 aislados regionales de pobreza, donde estas
necesidades básicas no han sido satisfechas to-
davIa. Durante las ültimas cuatro décadas, la ex-
pectativa de vida mejoró aproximadamente en
un año cada dos aflos calendario. A pesar de es-
to, las diferencias regionales son considerables
y la mayor parte de los logros benefició alas mu-
jeres, debido a que las crecientes tasas de homi-
cidio de los jóvenes 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, ylos jóvenes colombianos enfrentan de
manera extrema un alto riesgo de ser asesina-
dos. Asimismo, las mujeres sin educación y las
parejas de hombres sin educación soportan una
participación desproporcionada de la violencia
doméstica. En contraste, los ricos soportan una
parte desproporcionada de la carga de los deli-
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tos contra la propiedad, la extorsión y el secues-
tro. Es más 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 en la década de 1990, mientras que la ex-
torsion, el secuestro, el robo de autos y el asalto
a mano armada continuaron creciendo. La pro-
gresión de la violencia está asociada con el co-
mercio ilegal de drogas y la presencia de grupos
armados ilegales, y Colombia es desde hace dé-
cadas el mayor productor de cocaIna del mun-
do y se ha convertido recientemente en un pro-
veedor significativo de opio yheroIna. Además,
los costos sociales de la violencia han aumenta-
do debido a la creciente demanda de recursos pü-
blicos para atender a las vIctimas y evitar un ma-
yor deterioro de la seguridad. El conflicto arma-
do en las areas rurales también ha propiciado un
aumento en el ntlmero de personas desplazadas
-por lo menos un millón-, lo que ha incrementado
aOn más la presión sobre los recursos püblicos.
El gasto püblico en justicia y seguridad ha más
que doblado su participación en ci producto
interno bruto (PIB) durante la Oltima década, y
el gasto privado en seguridad parece estar incre-
mentándose de manera aun más rápida.

Además de su carga directa, la violencia in-
terfiere con ci normal desarroilo de la economIa
de mercado e impone un considerable costo psi-
cologico en aquellas poblaciones que no son vic-
timizadas de manera directa. La concentración
desproporcionada de los delitos contra la pro-
piedad entre los miembros más ricos de la po-
blación tiene consecuencias econOmicas graves
e indeseables, como niveles más bajos de inver-
sión y crecimiento y mayores tasas de migraciOn

entre los más educados. La concentraciOn del
delito entre los pequeños propietarios de nego-
cios tiene un efecto perverso en la eficiencia eco-
nOmica, lo cual reduce la inversion y el empleo
en las comunidades urbanas pobres. For su par-
te, la concentraciOn del homicidio y la violencia
doméstica entre los más pobres, además de sus
efectos obvios sobre el bienestar de las vIctimas,
impone una carga psicolOgica y econOmica so-
bre sus famiiiares e incrementa sus posibilida-
des de comportamientos patologicos y disfun-
cionales permanentes, especialmente entre los
niflos. Esto, en Oltimas, erosiona la movilidad
socioeconómica y contribuye a la perpetuación
de la pobreza. AsI, mientras los pobres, la clase
media y los colombianos ricos continüen 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 económica y la equidad
parece más elusiva.

D. Los logros económicos 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) ci
desarrollo social y iii) la seguridad personal- no
evoiucionan en completa armonIa. Dc manera
esporádica, éstos divergen y entran en una con-
tradicción parcial. A pesar de dos décadas de
persistente deterioro de la seguridad, Colombia
experimentó un mejoramiento claro en los mdi-
cadores sociales y económicos. Además, la in-
version social en recursos humanos mostrO una
saiudable solidez si se compara con la reciente
inestabilidad macroeconOmica. SOlo de modo
reciente, debido probablemente a la recesiOn eco-
nOmica, la cobertura escolar ha disminuido.
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E. Vulnerabilidad: las caracterIsticas de los
pobres son persistentes y se han polari-
zado más

En quinto lugar, durante las ültimas dos déca-
das, la población más vulnerable ala pobreza ha
conservado un conjunto relativamente constan-
te de caracterIsticas. Sin embargo, con el paso
del tiempo, estas caracterIsticas se han venido po-
larizando más. El insuficiente ingreso per cpita
en los hogares -en consecuencia, la pobreza- es-
tá asociado al menos con uno de los siguientes
estados: Bajos niveles de capacitación para el
trabajo, menores tasas de empleo, mayores ta-
sas de dependencia (nilmero de ninos 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 de la pobreza dependió de manera creciente
de tener un menor nümero de hijos, una mayor
cantidad de miembros en edad laboral con edu-
cación postsecundaria y una mayor probabili-
dad de acceder a empleos por parte de miem-
bros diferentes del jefe de hogar.

La pobreza también puede Ilegar en circunstan-
cias menos tIpicas, es decir, a partir de eventos
de baja frecuencia que conlievan efectos de bie-
nestar devastadores; por ejemplo, cuando un
miembro sufre un accidente que le impide tra-
bajar, o ci jefe de hogar pierde su empieo o es for-
zado a abandonar sus actividades productivas.
En contraste con la situación urbana, la pobreza
rural sigue siendo mucho más severa y repre-
senta una participación mayor de la pobreza
total. Además, ci hecho de que las caracterIsti-
cas familiares parecen ser insuficientes, por si
solas, para explicar ci mayor nivel de la pobreza
rural en reiación con la pobreza urbana subraya
la importancia de otros factores no demográfi-

cos, es decir, infraestructura, recursos naturales
y tecnologIa, con elfin de explicar la brecha en
el desarrollo rural-urbano. En resumen, los ros-
tros de la pobreza son tIpicamente niños de
todas las edades, jefes de hogar jóvenes con poca
calificación, emigrantes recientes y personas que
no son propietarias de vivienda. Estos grupos se
han empobrecido de manera más clara que los
pensionados, los que tienen educación univer-
sitaria, los ancianos y los antiguos emigrantes
urbanos.

F. El crecimiento económico fue instru-
mental para la reducción de la pobre-
za

En sexto lugar, ci crecimiento del ingreso per
capita es ci factor predominante tras los logros
y pérdidas en la pobreza urbana de 1978-1995.
En este perIodo, ci ingreso per capita del hogar
colombiano promedio aumentá en 92%. Duran-
te la década de 1980  comienzos de la década de
1990, el crecimiento econámico explicó casi por
completo la reducción de 22 puntos porcentua-
les de la pobreza urbana. Dc igual manera, du-
rante la reciente recesión, la pobreza se incremen-
to debido al efecto combinado del crecimiento
negativo y ci incremento de la desigualdad.

En particular, la tasa de extrema pobreza parece
ser más sensible al crecimiento que la tasa de po-
breza normal. Sin embargo, la aparente calda
de la elasticidad de la demanda laboral en rela-
ción con el crecimiento ha lievado a que persis-
tan los niveles de desempleo y, por ende, las
tasas de pobreza. Esta tendencia justifica una
evaluación crItica de todos los instrumentos de
poiItica -tanto macro como micro- que podrIan
estar distorsionando la demanda iaborai por
parte del sector privado.
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1. Una mayor educación y una menorfertilidad
fueron cruciales para el crecimiento del in-
greso per capita

Las caracterIsticas de los hogares que explican
la mayor parte del crecimiento del ingreso per
capita durante las ültimas dos décadas han sido
el aumento de los niveles de educación de la
fuerza laboral y la reducción en las tasas de de-
pendencia, explicadas, a su vez, por la reduc-
ción en el tamaño de las familias. Sin embargo,
entre los hogares con jefes de hogar poco califi-
cados, los avances en términos de ingresos se ex-
plican por un tercer factor adicional: mayores
salarios reales. No solo es importante el impac-
to directo de la educación en el ingreso -en tér-
minos de tener mejores habilidades que ofrecer
en el mercado laboral-, sino que también son im-
portantes los efectos indirectos. Una mejor edu-
cación mejora las posibilidades de conseguir un
empleo, un factor cave Para escapar de la po-
breza. La educación ayuda a reducir la fertili-
dad, incrementando asI el ingreso per capita.
Finalmente, la educación reduce la incidencia
de la violencia doméstica. En resumen, la evi-
dencia muestra que la educación en Colombia
parece desempeñar el papel más importante en-
tre todos los instrumentos de polItica social.

2. Lapérdida del empleogeneró la mayor parte
del aumento de la pobreza durante la rece-
sión económica

Durante el perIodo recesivo, la mayor parte del
incremento observado en la pobreza urbana (7,5
puntos porcentuales) se explica por la pérdida del
empleo, y el resto, por salarios más bajos. La di-
námica asimétrica de Ia creación 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 disminución
de los salarios, el mercado se ajustó 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 quedó sin ningün ingreso laboral.

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

En séptimo lugar, la tendencia del aumento de
la desigualdad redujo los potenciales logros de
bienestar de los colombianos hasta 1995 y agra-
vó las pérdidas de bienestar durante la recesión
económica a finales de la década de 1990. En La-
tinoamérica, una region con alta desigualdad en
el ingreso, Colombia se ubica casi en primer lu-
gar entre los paIses más 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
del tiempo, y fue responsable de una pérdida de
bienestar -de los individuos más pobres- de 18%
entre 1978  1995, y de una pérdida adicional de
5% a finales de la década de 1990. La dinámica
de la desigualdad rural y urbana tiende a diver-
gir: mientras que la desigualdad urbana aumen-
to de manera continua durante todo el perIodo
-deteriorándose de modo sustancial durante la
década de 1990-, la desigualdad rural fluctuó. A
pesar de la importancia de la desigualdad entre
las regiones urbana y rural, la desigualdad entre
los grupos desempeña un papel cada vez más
dominante en la explicaciOn de la tendencia na-
cional. La educación es la variable más impor-
tante Para entender la desigualdad en el ingre-
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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
más desigual entre las fuentes de ingreso distin-
tas a la laboral.

1. Las mayores 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 ültimas dos décadas. Este
resultado es una combinación de efectos corn-
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 tamaño de las familias, el estancamiento
de la oferta de trabajadores educados, cambios
en la participación laboral y ocupación. El aná-
lisis de la descomposición muestra que la igua-
lación de la educacidn de la fuerza laboral trajo
consigo una menor desigualdad del ingreso en
las areas rurales. Sin embargo, lo opuesto suce-
dió en los centros urbanos, debido al aumento
de las diferencias salariales segün niveles de
habilidad. Además, el aumento en la participa-
cion laboral de las mujeres con menores niveles
de capacitación generó efectos contrapuestos
entre la distribución del ingreso en los hogares
y la de los salarios en las personas: regresivo pa-
ra ésta ültima, pero progresivo para la primera.

El anilisis revela que la dinámica de la desi-
gualdad del ingreso puede obedecer ala combi-
nación de factores persistentes y factores fluc-
tuantes. Los primeros estarIan asociadas con
factores demográficos y relacionados con la ofer-
ta de trabajo, y los segundos con fluctuaciones

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, a menos que se revierta la tendencia
hacia el incremento en las diferencias de salario
segün niveles de capacitación. Por esta razón, se
debe prestar especial atención a la educación
postsecundaria, habida cuenta que el incremen-
to en las diferencias salariales de los trabajado-
res urbanos con educacidn postsecundaria en
relación con los bachilleres se atribuye, de ma-
nera parcial, al estancamiento de la oferta de los
trabajadores con mayores niveles de capacita-
ción.

2. Accionesgubernamentales yprioridadespa-
ra los pobres?

Los instrumentos de polItica püblica pueden re-
ducir la pobreza bien sea atacando sus fuentes o
atacando sus efectos más perjudiciales, o am-
bas; es decir, atacando la incapacidad de gene-
rar ingresos o atacando las deficiencias en el ac-
ceso a programasbásicos de asistencia social. El
perfil de la vulnerabilidad —quiénes son los gru-
posmás vulnerables?- suministra una guIa para
la evaluación y elección de los instrumentos de
polItica. La falta de acceso a los programas bEisi-
cos de asistencia social puede causar perdidas
irreversibles de capital humano a las cohortes
vulnerables, especialmente a los niños. AsI, sub-
sidios a la acumulación 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 reducción de la pobreza. Por otra par-
te, las oportunidades de ingreso de los pobres,
en el corto plazo, están fuertemente correlacio-
nadas con el ciclo económico y ci nivel de des-
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empleo. Por lo tanto, el bienestar de los pobres es
muy sensible al manejo macroeconómico. Dada
la volatilidad macroeconómica de los iultimos
años, instrumentos de protección social, en la
forma de transferencias directas de dinero o
activos, son un elemento crucial para mitigar la
carencia transitoria de ingresos entre los pobres.

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

En octavo lugar, durante la ültima década Co-
lombia ha realizado un esfuerzo sostenido para
aumentar la inversion social, PSE, la cual alcan-
za hoy 15% del FIB. La década de 1990 fue un
perIodo en el cual el gasto püblico total y el gasto
piIblico social crecieron de manera rápida, y fue,
al mismo tiempo, un perIodo en el cual fueron
implantadas ambiciosas reformas del sector
püblico, principalmente en cuanto a descentra-
lización, pensiones y salud. A pesar de su creci-
miento, el PSE se encuentra aün 10% por debajo
del promedio regional latinoamericano. 90%
del PSE estI dedicado a pensiones, educación y
salud. Las pensiones son la categorIa más gran-
de (40%), con beneficios mInimos para los po-
bres y coberturas muy pequenas, además de
presentar un crecimiento fiscalmente insosteni-
ble. De otro lado, las comparaciones de los pro-
gramas de asistencia social (educación, cuidado
infantil, salud, subsidios de vivienda y servicios
publicos) revelan una heterogeneidad sustan-
cial en el grado de centralizacidn administrati-
Va, en los niveles de cobertura y en los mecanis-
mos defocalizacicin.

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

mentaron sus tasas de cobertura y su grado de
focalización hacia los más pobres. En la mayorIa
de los sectores, sin embargo, el crecimiento del
gasto piIblico superó el incremento en la presta-
ción de servicios. Aunque la incidencia general
del PSE es aproximadamente neutral, los pobres
se benefician de manera sustancial. For lo tanto,
el impacto estimado del PSE sobre la reducción
de la pobreza parece esencial. Como resultado
de la reforma al sector salud de comienzos de la
década de 1990 (ley 100 de 1993), ci asegura-
miento en salud casi se duplicó y la equidad en
el acceso a los servicios creció de manera osten-
sible. Además, la introducción simultinea del
regimen subsidiado en salud redujo las eroga-
ciones de los pobres en caso de enfermedad. De
manera simultánea, la satisfacción con los servi-
cios mejoró en todos los grupos de ingreso. Sin
embargo, las tasas de vacunación sufrieron una
caIda bastante severa durante la ültima década
y las tasas de tratamiento permanecieron estan-
cadas en los diversos grupos de ingreso, a pesar
de la adición considerable de recursos introdu-
cida por la reforma.

I. Un alto crecimiento económico positivo
durante la próxima década es imperati-
vo para hacer retroceder el incremento
de la pobreza generado por la reciente
recesión

En noveno lugar, la recuperación del crecimien-
to económico es una condición necesaria para
retornar al sendero de reducción de la pobreza
que disfrutó la economIa colombiana hasta la
reciente recesión. El crecimiento promedio anual
del PIB tendrIa que ser al menos de 4% durante
toda la década siguiente, con elfin de reducir la
pobreza al nivel anterior al de la recesión. La re-
ducción de la pobreza dependerá de manera
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crucial de la recuperación del sector privado, el
empleador de los hogares pobres de Colombia.
Tal resultado requerirá varios cambios. El sec-
tor püblico debe ser reformado con elfin de ase-
gurar la sostenibilidad fiscal y recuperar, por
ende, un clima favorable a la inversion privada.
Para este propósito, es primordial la reforma
pensional, la cual generarIa recursos pOblicos
en gran cuantIa en ci mediano plazo sin afectar
a los pobres. Además, las tasas reales de interés
deben mantenerse en niveles eficientes. La elas-
ticidad del empleo en relación cone! crecimien-
to económico también debe recuperarse, espe-
cialmente en el caso de los trabajadores con ba-
jos niveles de capacitación -para esto es impera-
tivo una recuperaciOn del sector de la construc-
ción-. Esta recuperación depender6 no solo de
polIticas orientados a reestablecer el crédito hipo-
tecario, sino también de polIticas laborales que
eviten la proliferaciOn de impuestos a nomina y
el crecimiento excesivo del salario mInimo.

J. Prioridades del programa social para los
pobres: cuidado inf anti!, salud e infra-
estructura básica

En décimo lugar, a pesar de un incremento en
las tasas de cobertura, aün existen deficit 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.
Para los grupos de ingreso alto, bajo y medio, las
prioridades son similares, con la importante
adición de la educación terciaria. Sin embargo,
un incremento sustancial de la oferta de las uni-
versidades pübiicas serIa prohibitivamente cos-
toso dados los altos costos marginales prevale-
cientes. La expansiOn del crédito universitario

deberla, por lo tanto, convertirse en ci principal
instrumento para la ampliación de las cobertu-
ras universitarias, habida cuenta que los retor-
nos privados son atractivos y el sector privado
ha mostrado una respuesta dinámica a las cxi-
gencias del mercado.

K. Los programas de la red de seguridad se
convierten en instrumentos de polItica
valiosos dada la creciente inseguridad
económica

En undécimo lugar, en Colombia los pobres es-
tan expuestos de manera desproporcionada ala
inseguridad económica; esto es, al riesgo de en-
frentar una pérdida inesperada y transitoria del
ingreso. Bajo estas circunstancias, el aumento
en el cubrimiento de la seguridad social en sa-
lud mejorarIa la pro teccidn social y la recupera-
ción de la propiedad de vivienda aumentarIa la
autoprotección. Con elfin de ayudar a los hoga-
res más severamente afectados por la crisis, los
mecanismos de seguridad social deberIan en-
frentar los efectos temporales indeseables de la
recesión sobre el bienestar actual y ayudar a cvi-
tar pérdidas irreversibles en la acumulación de
capital humano. Colombia tiene un "archipiéla-
go" de instituciones dedicadas a la protección y
la asistencia social que podrIan ser muy ütiles
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 menu de instrumentos, con
elfin de enfrentar los desafIos de algunos gru-

05 vulnerables que están recibiendo muy poca
o ninguna ayuda.

La ampliación del cubrimiento del seguro de
salud -en los regImenes subsidiado y contribu-
tivo- acaecida a partir de la ley 100 (1993) repre-
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senta Un mejoramiento sustancia] en la protec-
ción contra la inseguridad económica. Sin em-
bargo, las tasas de tratamiento para los pobres
son aün mucho más bajas para los pobres que
para otros grupos de la población. La propiedad
de vivienda, especialmente en el caso de los po-
bres, se desplomó durante el reciente perIodo
recesivo. AsI, la autoprotección que usualmen-
te se da a través de la propiedad de activos se ha
erosionado, lo cual ha incrementado la vulnera-
bilidad de los hogares pobres. La polItica de vi-
vienda deberIa enfocarse a la asignación de más
recursos para la adquisicion de vivienda -vivien-

da de interés social-, rediseflando los métodos de
focalización 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 capacitación para el trabajo se ha incremen-
tado de manera considerable durante la rece-
sión, con un efecto devastador sobre los hogares
pobres. Por lo tanto, deberIa dársele prioridad
en los programas actuales de emergencia deem-
pleo y de seguro ala salud subsidiado a este tipo
de hogares. Los hogares pobres, y las mujeres
sin educación en particular, están expuestos de
manera desproporcionada ala violencia domes-
tica; en consecuencia, tanto el sistema judicial
como el Instituto Colombiano de Bienestar Fa-
miliar (ICBF) deberIan coordinar sus esfuerzos
para mejorar la prevención de este tipo de episo-
dios y proteger a los individuos expuestos a los
riesgos más evidentes.

Los ninos y los jóvenes de todas las edades
son los grupos demográficos más expuestos a la
pobreza. Los programas püblicos deberIan aten-
der sus demandas de asistencia social, con elfin
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 nutrición, el
cuidado infantil y la educación preescolar no
solo beneficia a los niños mãs vulnerables, sino
que otorga a muchas familias pobres la oportu-
nidad de incrementar la participación en la fuer-
za laboral de miembros distintos al jefe y mejora
la probabilidad de escapar de la pobreza. Final-
mente, los bachilleres enfrentan una participa-
ción desproporcionada en el desempleo. El de-
sarrollo de habilidades laborales a través de la
capacitación técnica y, adicionalmente, de exen-
ciones en los impuestos ala nomina podrIa ayu-
dar a mejorar sus oportunidades de empleo y su
probabilidad de escapar de la pobreza. Además,
la exposición de los hombres jóvenes a un enor-
me riesgo de homicidio, con documentados efec-
tos postraumáticos 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 de los barrios mEIs pobres, con efectos
negativos sobre la movilidad social, es una bue-
na razón para ampliar los programas de salud
reproductiva hacia este grupo demográfico.

L. Conclusiones

La reducción de la pobreza que Colombia dis-
frutó hasta mediados de la dCcada de 1990 ha
sido interrumpida por una severa recesión que
ha aumentado las tasas de pobreza hasta Ilevar-
las a los niveles observados en 1988. Incluso si se
restableciera de manera rápida el sendero del
crecimiento económico, llevarIa más de una de-
cada retornar a los niveles de pobreza prevale-
cientes en 1995. Además, el incremento de la
violencia y la criminalidad ha erosionado el bie-
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nestar de todos los colombianos, en particular ci
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 jove-
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 ptlblica.

Los grupos tIpicamente más vulnerables son
los niños de todas las edades, los hogares con
jefes más jóvenes y menos educados, la pobia-
ción desplazada y aquellos que no son propieta-
rios de vivienda. Con elfin de ayudar a los p0-

bres, ci gobierno debe combinar acciones decor-
to y largo piazo para atacar tanto las fuentes de
pobreza -falta de ingresos- como sus consecuen-
cias más perjudiciales. Por lo tanto, con elfin de
incrementar ci ingreso de los hogares, ci objeti-
vo principal en ci corto piazo es alcanzar un ma-
yor crecimiento económico y un menor desem-
pleo. En ci largo piazo, se debe dar prioridad a
la acumulación de capital humano que asegure
la capacidad para generar ingresos y conduzca
ala reducciOn de la fertilidad y al aumento de las
tasas de participación laboral femenina. Para mi-
tigar las consecuencias de largo plazo de la po-
breza, ci gobierno deberIa mantener provisio-
nes subsidiadas para financiar programas de
asistencia social, especialmente aqueiios que
promueven la adquisicion 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
acción coordinada del gobierno en cinco areas de
polItica: seguridad, crecimiento y empleo, cui-
dado infantil y educación, infraestructura ur-
bana, y salud. Y lo que es más importante, estas
prioridades sectoriales deben ser viabies polIti-
camente, dado ci hecho de que, segün las encues-

tas de opinion püblica, casi cuatro de cada cinco
colombianos creen que la polItica pOblica se de-
be enfocar principaimente en la lucha contra la
violencia, ci desempleo yla pobreza (Grifico 1).

En resumen, las instituciones polIticas en
Colombia enfrentan grandes desafIos de polIti-
ca en cinco areas principales:

Seguridad: abordar los problemas de gober-
nabiiidad, con elfin de suministrar protec-
ción ala vida y a la propiedad del ciudadano
comün.

i Crecimiento y empleo: aicanzar la estabiiidad
macroeconómica y fiscal, con elfin de recupe-
rar tasas de crecimiento sostenibie para asI
incrementar la creaciOn de empieo y retornar
al sendero de la reducción de la pobreza.

1 Cuidado infantii y educación: mejorar la efi-
ciencia y equidad en la provision del cuida-
do infantil y la educación -en preescolar y ca-
pacitación técnica-, además de ampliar ci cré-
dito educativo para la educación terciaria.

Gráfico 1
PRINCIPALES PROBLEMAS DEL PAlS

(% de personas)

Fuente: Latinobarómetro, (2001).
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ci 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
de la salud y reducir la filtración en el proce-
so de focalización en el regimen subsidiado.

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

La reciente crisis económica brindó una oportu-
nidad ünica para analizar la red de seguridad
social existente en Colombia. En 1999 Colombia
experimentó su más grande recesión en 70 años.
Esta situación fue la culminación de un creci-
miento insostenible en el gasto de los gobiernos
central y locales que comenzó a principios de la
década de 1990, en combinación con los choques
macroeconómicos externos de finales de la dé-
cada de 1990. En el frente macroeconómico, el
deficit del sector püblico consolidado aumentó
de 3,8% del PIB a mediados de la década de 1990
a 5,5% del PIB en 1999. En el frente social, la tasa
histárica de desempleo se duplicó a finales de la
década de 1990 y la pobreza urbana aumentó
siete puntos porcentuales entre 1995 y 1999. La
recesión económica se vio acompanada por la
intensificación 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 económico se recu-
peró ligeramente en los años recientes, la pobre-
za y el desempleo permanecieron altos y ha ha-
bido una tendencia negativa en algunos mdi-
cadores cave del desarrollo humano. Aunque
la reciente recesión económica no es la ünica
causa que explica el deterioro de muchos de in-

dicadores sociales, ésta exacerbó, 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 más allá de la recesión
económica y ha dejado a algunos grupos en una
situación muy vulnerable, especialmente a los
niños, a los jóvenes, a los adolescentes y a la po-
blación desplazada.

Por qué se presentó esta situación? Colom-
bia no tenIa una red de protección social efecti-
va capaz de enfrentar las consecuencias sociales
de la crisis. Históricamente, Colombia ha des-
cuidado la protección y la asistencia social y ha
puesto gran énfasis en la expansion -insosteni-
ble- de los servicios sociales, principalmente en
salud, educación y pensiones. Los programas
de asistencia social que hubieran podido ser mo-
vilizados para suministrar una red de protec-
ción durante la crisis estaban limitados por res-
tricciones estructurales, incluida la falta de fi-
nanciaciOn, la inflexibilidad institucional, la exis-
tencia de decretos desenfocados y una focaliza-
ción deficiente.

Estas deficiencias condujeron a la introduc-
ción de la Red de Apoyo Social en el año 2000, la
cual se basa en tres programas: obras püblicas
comunitarias (Empleo en Acción), transferen-
cias de dinero condicionadas a la asistencia es-
colar (Familias en Acción) y cap acitaciOn de jO-
venes desempleados (Jóvenes en Acción). Estos
programas representan Un importante paso
adelante en el establecimiento de una estrategia
anticIclica de protección social tendiente a abor-
dar las necesidades más apremiantes de desa-
rrollo humano. Infortunadamente, diseñar los
programas, asegurar su financiaciOn e implemen-
taciOn llevó casi dos años, y ci enfoque anticIclico

38



ANALISIS COYUNTURAL

aün está 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 diseñado para enfrentar crisis fu-
turas con la agilidad y efectividad requeridas.

La meta de este análisis es identificar temas
y seflalar recomendaciones para la reforma de la
red de protección social. El diagnostico sumi-
nistrado en este reporte deberIa ser ütil para: i)
formarse una idea de la polItica de protección
del gobierno de Colombia; ii) fomentar el diálo-
go püblico alrededor de los temas cave 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 cave: ZQu6 podemos apren-
der de la vulnerabilidad a partir de la crisis re-
ciente?, ZCu6l fue la respuesta del gobierno de
Colombia ante la crisis?, ZCu6les son las princi-
pales caracterIsticas de los programas de asis-
tencia social existentes en Colombia?, LQué se
debe hacer para desarrollar una red de protec-
ción social coherente capaz de proporcionar al
gobierno de Colombia los instrumentos ade-
cuados para enfrentar las vulnerabilidades cia-
ye durante tiempos normales y de crisis?.

A. Análisis de los programas de asistencia
social en Colombia

La situación actual en Colombia es ünica, en
comparación con otros perIodos de la historia
del pals. En primer lugar, Colombia padece una
contracción económica sin precedentes que ha
sido seguida de un deterioro agudo y continuo
de los indicadores sociales.

En segundo lugar, Colombia está tratando
de resolver un severo desequilibrio fiscal que
requerirá importantes reformas, especialmente
en el campo de pensiones, antes de poder alcan-
zar la estabilidad macroeconómica. También es
claro que las ambiciosas reformas del gobierno
colombiano para promover la descentralización
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 crltico para en-
frentar los temas de la reforma del sector social,
incluido el desarrollo de una red de protección
social coherente. Sin embargo, Colombia debe-
rIa aprovechar las discusiones en marcha sobre
la reforma del sector social, con elfin de introdu-
cir dentro de las negociaciones la creación de
una red de protección social viable y efectiva.

Finalmente, un análisis de la vulnerabilidad
y de las redes de protección social debe tener en
cuenta la compleja y cambiante situación socio-
económica, exacerbada por el dilatado conflicto
interno. Aunque las redes de protección social
necesitan ser diseñadas de acuerdo con las nece-
sidades particulares del pals en cuestión, esto es
especialmente cierto para Colombia, dada la
existencia de un conflicto interno que está des-
hilando su tejido social. El conflicto interno y su
fuerte vInculo con el cultivo y traifico de drogas,
la ausencia histórica del Estado en muchas par-
tes del palsy la atmósfera general de violencia y
de impunidad han sido instrumentales para
atizar las dramticas perturbaciones socioeco-
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nómicas del pals, y son factores cave en la cx-
plicación del deterioro continuo de los indica-
dores sociales. En realidad, aunque puede trans-
currir cierto tiempo antes de que Colombia cx-
perimente una contracción comparable a la pa-
decida durante 1998-1999, es probable que Co-
lombia siga enfrentando perturbaciones econó-
midas, debido al conflicto interno. En la modela-
ción de una red de protección social, esta situa-
ción exige estar preparados en dos frentes prin-
cipales: i) poder enfrentar no solo los efectos de
los choques macroeconómicos futuros, sino tam-
bién los efectos del conflicto interno, y ii) dise-
ñar estrategias que aseguren la prestación de los
servicios sociales a las poblaciones afectadas
por dicho conflicto.

En resumen, la continuación del conflicto in-
terno, en combinación con las reformas fiscales
necesarias, implica que las perturbaciones futu-
ras son probables en ci futuro cercano, lo cual
subraya, a su vez, la necesidad de prestar aten-
ción a Ia reforma de la red de protecciOn social.

La situaciOn actual necesita no solamente de
la estabilidad macroeconómica, sino también
de la viabilidad institucional, la cual depende,
en parte, de un adecuado desarrollo de los 5cc-
tores sociales. Una reforma sOlida de la red de
protecciOn social podrIa contribuir a restaurar
la fe en el Estado y su aparato institucional, en
particular si ésta es lievada 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 cave. La estructura del

manejo del riesgo social se basa en la idea de que
los individuos, los jefes de hogar y las comuni-
dades están expuestas a multiples riesgos de di-
verso origen, y que los riesgos pueden ser idio-
sincrlticos o correlacionados. Las personas po-
bres están m2ls expuestas al riesgo y tienen me-
nos acceso a arreglos efectivos de manejo del
riesgo. Esta vulnerabilidad hace que los indivi-
duos sientan aversiOn por el riesgo y sean me-
nos capaces de llevar a cabo actividades más
arriesgadas y con mayores retribuciones. Como
resultado, los pobres han desarrollado mecanis-
mos que se basan en la autoprotección (constru-
yendo gradualmente activos durante los bue-
nos tiempos, diversificando las fuentes de in-
gresos) y en la creaciOn 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 reducción 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-
sos).

B. La crisis reciente y los grupos vulnera-

bles

En la actualidad, Colombia se está recuperando
de los efectos de su perIodo económico más
difIcil en más de 70 aflos. El crecimiento del PIB
decreciO 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
años de recesión no fueron tan severos como las
crisis económicas que devastaron al continente
asiático, constituyeron, sin embargo, un pode-
roso revés para un pals que pensaba que era
inmune a tal tipo de agitación económica. Una
década de reducción de la pobreza retrocedió
de manera inesperada debido a la crisis.
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Aunque el crecimiento económico se recu-
peró en ci aflo 2000, los indicadores sociales no
se han recuperado, Jo cual sugiere la presencia
de efectos de largo plazo que van más allá de los
efectos económicos de la recesión. La crisis trajo
consigo nuevos probiemas y exacerbó aigunos
problemas estructurales, como resuitado del im-
pacto combinado del aumento del desempieo,
ci incremento de la pobreza, la erosion del tejido
social y al aumento de la vuinerabilidad.

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 iaboral,
incluido ci trabajo infantil. Los resuitados de la
Encuesta Social revelan que es mis probable
que los jefes de hogar golpeados por una dismi-
nución en sus ingresos saquen a sus hijos de la
escuela, reduciendo asI la acumulaciOn de capi-
tal humano. Los grupos de ingreso medio han
respondido ala crisis vendiendo activos y redu-
ciendo ci consumo, y de manera notable sacan-
do a sus hijos de las escuelas privadas y matri-
culándolos en escuelas pOblicas.

Los niños y los adolescentes son los principa-
les grupos vulnerables de edad especIfica en
Colombia actualmente. El Cuadro 1 presenta un
panorama general de los riesgos y de los progra-
mas de protección social diseñados para enfren-
tar estos riesgos. Los niños en edad preescolar y
de primaria están enfrentando importantes ries-
gos de salud y de nutrición, incluidos una aguda
disminución de las tasas de vacunaciOn y un in-
cremento en ci porcentaje de algunas enferme-
dades (como la diarrea), mientras que los jOve-
nes entre los 12  17 años han sido identificados

como excepcionalmente vuinerables, debido a
su exposición a multiples aspectos de vioiencia
y criminalidad, tanto en las areas rurales como
urbanas.

Las personas desplazadas por la violencia
constituyen otro grupo significativamente vul-
nerable. La economIa de la droga y la fortaieza
militar de las guerrillas y de los paramiiitares ha
conducido a un dramatico incremento de vio-
lencia, muerte y desplazamiento, especialmen-
te entre la población civil rural. Hay actualmen-
te un gran debate respecto al tamaflo y las carac-
terIsticas de la pobiación despiazada. El gobier-
no de Colombia estima que hay 400.000 perso-
nas desplazadas mientras que otras fuentes es-
timan este nOmero en 2.000.000 aproximada-
mente. Esta población ha sido expulsada de las
zonas donde estaban ocupadas en actividades
económicas productivas y se ha reubicado en
barriadas pobres urbanas donde las perspecti-
vas de empieo son iimitadas, ci 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 ninos (55% son menores de 18
aflos), con habilidades y educación limitadas.
En su migración de las areas rurales a las areas
urbanas han abandonado su principal activo
-su tierra- y enfrentan barreras para acceder al
trabajo y a los servicios sociales. Su concentra-
ción en pocas ciudades ha puesto gran presión
sobre los iimitados presupuestos municipales,
una situación que agrava la actual carencia de
financiaciOn de la principal estrategia nacional
en reiación con los despiazados. El conflicto in-
terno también exige creatividad para enfrentar
las necesidades de la población en areas de con-
flicto. Como ci gobierno de Colombia tiene una
presencia muy limitada en las areas donde las
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guerrillas y los paramilitares son más fuertes, la
población civil residente está básicamente aisla-
da de cualquier ayuda social por parte del go-
bierno. Para enfrentar las necesidades de los
habitantes de estas areas se requieren acciones
creativas, quizás 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 protección adecuada a aquellos más afecta-
dos por la reciente crisis. Estas deficiencias
condujeron a la introducción de un nuevo pro-
grama de corto plazo, la Red de Apoyo Social
(RAS), con elfin de mitigar los peores efectos de
la crisis. La implementación de la RAS comenzó
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 cave afectados por la crisis, princi-
palmente los desempleados y los jóvenes, con
apoyos al ingreso y transferencias de efectivo de
acuerdo con sus necesidades. Sin embargo, la
implementación del programa tomó casi dos
años, lo cual subraya la necesidad de una red de
seguridad social que pueda responder de mane-
ra más rápida a las crisis futuras.

La Red de Apoyo Social (RAS) está confor-
mada por tres programas principales que pro-
mueven el desarrollo humano, el empleo y la ca-
pacitación para el trabajo. El programa de obras
püblicas comunitarias, Empleo en Acción, está
dirigido a suministrar empleo temporal a los po-
bres, a los desempleados, a los trabajadores con
menores niveles de capacitación, empleándolos
en proyectos de inversion intensivos en trabajo,

como la ampliación de las escuelas y la rep ara-
ción de caminos. El programa de subsidios en
efectivo para las familias pobres, Familias en Ac-
ción, va dirigido a proteger las inversiones en
salud, educación y nutrición para los niños, su-
ministrando dinero condicionado a que las fa-
milias mantengan a sus hijos en la escuela, pro-
veyéndoles los serviciosbásicos de cuidado pre-
ventivo de la salud. El programa de capacita-
ción y aprendizaje, JOvenes en Acción, esta din-
gido a brindar entrenamiento para el empleo a
jOvenes desempleados. Colombia se ha compro-
metido a administrar estos programas durante
tres años (2001-2004) y a revisar los resultados
de las evaluaciones de impacto al concluir los
proyectos, con elfin de valorar la conveniencia
de su continuación como parte de una estrategia
más amplia de seguridad social.

A pesar de la idoneidad de la RAS como un
programa de corto plazo, se requiere una revi-
sión estratégica de cómo se ajusta a una estrate-
gia amplia de protección social. La efectividad
de los programas de la RAS se evaluará a través
de una evaluación exhaustiva de cada uno de
los componentes. Dependiendo de los resulta-
dos de las evaluaciones de impacto, se podrán
estudiar las fortalezas y debilidades y se podrá,
también, ajustar el diseño de cada programa,
teniendo en cuenta la idoneidad del mismo co-
mo parte de la red de protección a largo plazo.

o El programa Empleo en AcciOn parece estar
bien diseñado para entregar a las areas po-
bres y a los usuarios las inversiones suminis-
tradas, pero es incapaz de autofocalizarse de
manera efectiva, debido ala obligación legal
de pagar salarios mInimos. Una considera-
ción cave para evaluar la posible continua-
ciOn de este programa serIa encontrar una
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forma de eliminar la exigencia de que el pro-
grama pague el salario mInimo, puesto que
las regulaciones actuales impiden que el pro-
grama se autofocalice de manera adecuada.

El programa Familias en Acción 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
hogar afectados directamente por la crisis las
soluciones de dichos riesgos. Sin embargo, el
programa deberg ser monitoreado de mane-
ra cercana, para asegurarse de que su admi-
nistración es eficiente y de que los sistemas
de salud y educativos puedan suministrar los
servicios requeridos para que el programa
sea efectivo. Además, el requerimiento ac-
tual que obliga a los jefes de hogar a elegir en-
tre recibir ci subsidio de nutrición y enviar a
sus hijos a los centros de guarderlas infanti-
les del Instituto Colombiano de Bienestar Fa-
miliar debe reexaminarse, puesto que ambos
programas no son sustitutos directos.

o El programa Jovenes en Acción presenta una
alternativa a los programas de capacitación
del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA),
el cual no tiene un mandato de asistencia so-
cial, o podrIa ser una estrategia acompanan-
te que liegue a las poblaciones vulnerables.
El hecho de que este nuevo programa opere
de manera paralela al SENA deberIa ser abor-
dado, si se decide continuar con el progra-
ma. Una posibilidad SerIa introducirJovenes
en Acción como sustituto de los cursos cor-
los que ofrece actualmente ci SENA, ya que
es probable que la orientación del nuevo
programa hacia los pobres y ci fomento de la
competencia para el suministro de capacita-

ción sean mecanismos más apropiados que
los prevalecientes en los actuales cursos cor-
tos del SENA.

Para desarrollar una estrategia y un sistema
ampiio de protección social, la revision de los
programas de la RAS debe abarcar los progra-
mas de asislencia social existentes. Al conside-
rar la viabilidad de los programas de la RAS co-
mo parte de una red de protecciOn integrada, se
deben considerar los siguientes temas:

[1 El desempeflo de los programas de la RAS
debe juzgarse frente al desempeño de otros
programas de la red de protección 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 resuitados
de la evaluación de los programas de la RAS.

ri El apoyo financiero debe asegurarse para
satisfacer la demanda y asegurar la sosteni-
bilidad de un sislema amplio de proteccidn
social. La financiación de los programas de
la RAS sigue siendo inadecuada para salisfa-
cer las demandas actuales y es insostenible
con el paso del tiempo, puesto que su finan-
ciación se basa principalmenle en préstamos
internacionales. Para satisfacer estas necesi-
dades, se debe implementar una estrategia
basada en la reasignación del gasto, ci mejo-
ramiento de la focalización y la recuperación
de costos.

o Los programas de la 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 estáñ enfocados en
Areas geográficas especIficas; Familias en
acción opera en Areas geográficas diferentes
a empleo en acción y jóvenes en acción. Sin
embargo, estos programas enfrentan las vu!-
nerabilidades de grupos que viven en las mis-
mas areas geográficas. Además, probable-
mente existen sinergias entre los programas
que aün no han sido exploradas. También, la
tecnologIa y el know-how de la RAS deben
estar disponibles para los municipios intere-
sados en lanzar sus propios programas, y se
deben explorar oportunidades que permi-
tan una mayor participación local que con-
tribuya a la dirección estratégica, la adapta-
ción y cofinanciación de los programas.

o Las ventajas comparativas de los tres progra-
mas de la RAS se deben considerar de mane-
ra explIcita respecto a su capacidad de enfren-
tar la vulnerabilidad crónica versus la vulne-
rabilidad transitoria. De los tres programas
de la RAS, el programa de transferencia de
dinero parece ser el más 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 ala educación de los niños
pobres y el papel cave que desempeña la edu-
cación para romper la transmisión interge-
neracional de la pobreza. Los programas de
empleo y capacitación de jóvenes parecen
más apropiados para cumplir la función de
"trampolIn" que se implementa 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 'cocción a fuego lento' durante perIo-

dos de crisis, utilizando financiación extraor-
dinaria.

1 Se deben elirninar las barreras de acceso para
asI poder llegar a los grupos vulnerables cia-
ye. Las poblaciones en las areas rurales mas
remotas, asI como ciertos grupos vulnera-
bles, como los desplazados y los indIgenas
que viven en resguardos, enfrentan barreras
para acceder a los prograrnas de la RAS. Si
los programas fueran adoptados de manera
general como parte de una red de protección,
se deben eliminar (o, al menos, reducir) estas
barreras.

D. Principles 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 a los grandes choques generales, sino que
presentan problemas de falta de financiación y
excesiva centralización. Las reformas polIticas
del sector social impulsadas por la Constitucidn
de 1991, la ley 60 (hoy reformada por la ley 715
de 2001) y la ley 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 financiación de la sa-
lud y la educación aumentó aproximadamente
desde 4% del PIB a comienzos de la década de
1990 a miss 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 ci aflo 20002. Estos
niveles son muy bajos, comparado con paIses de
similar fivel de desarrollo y con las necesidades
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de grupos vulnerables. En segundo lugar, como
las reformas de descentralización que guiaron
la polItica del sector social no inclulan 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 FIB, no incluyen la finan-
ciación de la asistencia social. Los gobiernos lo-
cales casi no tienen discrecionalidad sobre la
asignación de los fondos de la asistencia social y
del SENA. Sin embargo, existe desconcentración
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 económica generó la reducción (o el
estancamiento) del gasto en los programas de
asistencia social, con programas financiados con
fondos de destinación especIfica que sufrieron
cortes menos dramáticos que aquellos financia-
dos a partir de los ingresos generales. Los pro-
gramas del ICBF ye! SENA financiados a través
de impuestos sobre la nómina fueron recorta-
dos de manera mucho 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
para los ancianos indigentes y las personas des-
plazadas fueron recortados de manera tan seve-
ra que hoy estos dos programas están práctica-
mente desmontados.

En la actualidad, existe la voluntad y la ur-
gencia de implementar una reforma de la red de
protección social. .Además de la subfinanciación,

la centralización 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 cave de edad especIfica, en especial
de los niños en preescolar. El ICBF estima
que solo 13% de los niños en los dos deciles
más pobres son cubiertos por los dos progra-
mas principales de desarrollo de la niñez
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.

i La carencia de un enfoque estratégico de
protección social es subrayada por la frag-
mentacióri de los programas dentro de las
instituciones y la superposición de los obje-
tivos de los programas a través de las institu-
ciones. Aunque Colombia cuenta con pro-
gramas para enfrentar algunas vulnerabili-
dades cave, éstos no están funcionando de
manera efectiva. Ello es un legado del uso su-
cesivo de los gobiernos de estas instituciones
para alcanzar una amplia variedad de metas
de polItica, muchas de las cuales no tienen
ninguna relaciOn con los objetivos de la red
de protección. Dos agencias en particular, el
ICBF y la Red de Solidaridad Social (RSS),
parecen sufrir de fragmentacion de los pro-
gramas. En especial, la RSS tiene demasia-
dos programas, muchos de los cu ales se su-
perponen con aquellos implementados por

2 La asistencia social se define como el gasto en los cuatro principales programas de asistencia social reportados en los dates
presupuestarios agregados: el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, la Red de Solidaridad Social, el Inurbe y el
subsidio de servicios püblicos.
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otras agencias, en combinación con muy po-
cos recursos capaces de lienar las brechas en
protección de los ancianos y los desplaza-
dos.

Falta de flexibilidad para responder de ma-
nera rápida durante una crisis. Como se
seflalo anteriormente, la puesta en marcha
de los programas de la RAS llevó casi dos
años, y el gasto en asistencia social ha tenido,
en general, un comportamiento procIclico.

o La deficiente focalización condujo a una red
de protección para los pobres, pero no para
los más pobres'. Los programas sociales exis-
tentes son diseñados principalmente para
trabaj adores del sector formal (SENA y cajas
de compensación familiar) y no para los gru-
pos más pobres que carecen de afiliación 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 de los cuales son finan-
ciados por y para el sector formal a través de
impuestos sobre la nómina. Los programas
que requieren la afiliación al sector formal
están absorbiendo algunos de los recursos
que podrIan estar destinados a los pobres.
Además, el Sisben (sistema de selección de
beneficiarios) no ha sido adoptado por los
principales programas de asistencia social
como una forma de llegar con los recursos a
los grupos ms vulnerables.

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

mados de costos unitarios y los análisis de la
eficiencia de los programas. Los resultados
de evaluación de impacto prácticamente no
existen.

-i Datos presupuestarios del sector social com-
plicados, parciales e incoherentes. No existe
una definición 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 están disponibles solo a partir de
una base institucional sin ninguna desagre-
gación. Esta falta de transparencia ha corn-
plicado el manejo efectivo del gasto del sec-
tor social, en particular de los programas de
asistencia social.

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

Se han desarrollado tres tipos de recomendacio-
nes para la reforma de la red de protección so-
cial: i) reformas técnicas en relación con la foca-
lización, el presupuesto, el monitoreo y la eva-
luaciOn que se deben llevar a cabo de manera
inmediata con elfin 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-
tación de los cambios no requerirIa financiación
o 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 composición y ope-
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ración de la red de protección social, cuya im-
plementación requerirá un debate amplio, un
consenso mayor y voluntad poiltica.

1. Reformas técnicas

Los programas de asistencia social de Colombia
seven entorpecidos por la carencia de una infor-
macion precisa sobre cubrimiento, costos y efec-
tividad. Adems, el Sisben deberIa mejorarse y
su uso deberIa expandirse cuando se considere
apropiado, con elfin de suministrar una guIa
más clara de la focalizaciOn de la asistencia so-
cial a los pobres. La información es un aspecto
crItico para manejar de manera efectiva cual-
quier red de protecciOn social. Es necesario guiar
las decisiones de los diseñadores de polIticas, en
relación con la administración de la red de pro-
tecciOn, informar al püblico acerca de los pro-
gramas disponibles y fomentar el debate, la in-
novación y la responsabilidad. La falta de infor-
macion precisa en Colombia ha minado el ma-
nejo efectivo de la red de protección 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:

i Lievar a cabo una revision 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 definición estándar de los gastos del sec-
tor social, la ausencia de información 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

complicado el análisis de las tendencias bá-
sicas y minado la responsabilidad.

Monitoreo y evaluación de los principales
programas pOblicos nacionales de asistencia
social. Las reformas se deben considerar en
tres niveles: i) asegurar un monitoreo con-
fiable y oportuno sobre los programas de
asistencia social, en particular respecto a cos-
tos y cubrimiento; ii) introducir un monitoreo
participativo, con elfin de fomentar la res-
ponsabilidad püblica, y iii) aplicar evalua-
ciones estructuradas de impacto con grupos
de tratamiento y control que permitan la
evaluaciOn de causalidad de los programas
más grandes e importantes.

o Actualización del Sisben para enfrentar sus
problemas actuales de diseño e implemen-
taciOn. El Sisben tiene el potencial de servir
como mecanismo principal de focalizaciOn
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 fácilmente identificables utilizando el
Sisben deberlan utilizar mecanismos alter-
nativos de focalización.

2. Reformas de los programas existentes

La eficiencia de los programas de asistencia
social establecidos se podrIa aumentar a través
de una mejor focalización, de la eliminación de
la superposición y la fragmentacion excesivas
de programas, y la reestructuración de los pro-
gramas existentes, con elfin de mejorar el cubri-
miento y la calidad. La red de protección de Co-
lombia carece de enfoque estratégico y está 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 protección se enfo-
que de manera más directa en los problemas de
los jóvenes, los adolescentes y las personas des-
plazadas -los grupos más vuinerables de la po-
blación-.

1 Eliminación de la superposición y fragmen-
tación de programas. La financiación social
de la RSS tiene demasiados programas pe-
queños con poca financiación lo que le impi-
de enfocarse en sus objetivos medulares de
reducción de la pobreza de los ancianos y de
asistencia ala población desplazada. Una so-
lución obvia serIa eliminar o transferir otros
programas. El ICBF también deberIa evaluar
la multiplicidad de programas bajo su juris-
dicción, con elfin de mejorar la calidad y la
eficiencia.

ii Mejoramiento de la calidad de los progra-
mas de guarderIa y nutrición infantil para
los pobres. Una primera prioridad consisti-
rIa en evaluar los CAIP (centros de guarderIa
formales) y los HCB (centros de guarderIas
comunitarios) del ICBF, con elfin de confir-
mar la evidencia anecdótica en el sentido de
que la calidad de los CAIP es "enormemente
mayor' que la calidad suministrada por los
HCB. No debe olvidarse, sin embargo, 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 ci nivel de cuidado suministrado en
los HCB mediante alternativas de bajo costo,
como la actualización de las habilidades de

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

Atención de las necesidades de las personas
desplazadas. Los desplazados, la mitad de
los cuales se estima que son niños, deberIan
recibir atención prioritaria de una red de
protección social. Esta poiltica está justifica-
da pore! tamaño de este grupo vulnerable, la
concentración de riesgos dentro de su pobla-
ción, la probable carencia de acceso a los pro-
gramas dirigidos a enfrentar sus necesida-
des y la posibilidad de un aumento del des-
plazamiento, dado ci estado de conflicto
en Colombia. La comunidad internacional
deberla movilizarse más allá de la asistencia
humanitaria, con elfin de enfrentar las nece-
sidades en educacidn, salud y capacitacióri
de los desplazados. Estas acciones podrIan
concentrarse en las regiones que reciben el
mayor nümero de desplazados, bajo planes
de acción conjunta desarrollados con aque-
lbs 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 educación.

o Reducción de la brecha en asistencia a los an-
cianos. Aunque la situación de los ancianos
no es quizás tan crItica como la que enfren-
tan los dos grupos anteriores, la asistencia
social a los ancianos indigentes se ha recorta-
do de manera aguda. El programa Revivir
dirigido por la Red de Solidaridad Social cu-
brió menos del / 4 de los ancianos indigentes
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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-
nación de los fondos de los programas que
no están dirigidos hacia los pobres. Otro pro-
blema es que Revivir está asignado a los mu-
nicipios que ya tienen un programa propio
para los ancianos indigentes. Finalmente, se
requiere la evaluación sólida del programa
existente, incluida una comparación con la
efectividad del anterior modelo de transfe-
rencias de efectivo.

3. Reforinas estratégicas

La red de protección social de Colombia necesi-
ta reformas fundamentales que requerirán vo-
luntad polItica, consenso para la reforma y nue-
vas polIticas. Una oportunidad para implantar
estas reformas se presentará en el 2004 cuando
expiren las actuales fuentes de financiación para
los programas de emergencia de la red de segu-
ridad RAS. Al contar con las evaluaciones de los
principales programas de asistencia social, el
gobierno de Colombia aprovecharIa esta opor-
tunidad para dedicarse a una reforma estratégi-
ca en gran escala del sector de la protección social.
La siguiente sección 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 elfin
de definir los niveles de financiación apropia-
dos, la estructura administrativa y la composi-
ción de una red de protección social reformada.

Tres principios guIan las recomendaciones
propuestas en esta sección. El primero es que las
actuales restricciones fiscales hacen que sea irreal
pensar en fuentes frescas y sostenibles de finan-

ciación para la asistencia social. For lo tanto, las
reformas propuestas se enfocan en la reasigna-
ción y en la recuperación 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 cave en
circunstancias especiales (véase el Cuadro 1 al
final del resumen ejecutivo). For lo tanto, no se
propone la creación de nuevos programas de
asistencia social, sino que se presentan opciones
sobre cómo mejorar los programas existentes,
incluida la RAS. En tercer lugar, se argumenta
que la red de protección social tiene un papel
que desempeñar tanto en tiempos de crisis como
en tiempos más benignos, con elfin de satisfacer
las necesidades de los grupos vulnerables cróni-
cos, vulnerables transitorios y en circunstancias
especiales.

A continuación, se presentan dos recomen-
daciones importantes que servirIan como punto
de partida para el debate sobre la reestructura-
cion de la red de protección social de Colombia:
i) ampliaciOn del presupuesto para la asistencia
social y ii) reforma de la estructura y adminis-
tración de la red de protecciOn social.

a. Ampliación 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: redirección de los fondos para una mejor
focalización de los programas de asistencia so-
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cial y combinación de esta focalización con la
recuperación de costos de los grupos menos
pobres.

En primer lugar, Colombia deberla conside-
rar una redirección de la financiación de los
programas de asistencia social. Por ejemplo,
una completa redirección de los fondos del SENA
ala asistencia social aumentarIa de 0,7% del PIB
a 1% los recursos destinados a la asistencia: un
mInimo para un pals del estado de desarrollo de
Colombia, en particular, dadas las vulnerabili-
dades actuales y los sobresaltos que probable-
mente se presentarãn en el futuro cercano. Esta
decision será particularmente critica cuando la
financiación de los nuevos programas de la RAS
se termine en 2004.

En segundo lugar, la focalización se deberla
utilizar para alcanzar la recuperación de los cos-
tos de los grupos menos pobres atendidos por
los programas de asistencia social. El gobierno
de Colombia nose puede dar el lujo de subsidiar
programas de bienestar social para quienes no
son pobres. En el caso de los programas que atien-
den a los pobres crónicos y estructurales, se
podrian obtener eficiencias sustanciales a través
de la aplicación de una version mejorada del Sis-
ben. Por ejemplo, el ICBF podria explorar la uti-
lización 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), a los usuarios menos pobres,
en particular a quienes utilizan los CAIP, los cua-
les no tienen una focalización apropiada. Esto
permitirla 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 p0-

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 elfin de asegurar que su adminis-
tración noes demasiado compleja y que no exis-
ten repercusiones sociales negativas. Además,
la recuperación de costos y los subsidios varia-
bles se podrian introducir en otros programas.

b. Reformas estructurales y administrativas

El gobierno de Colombia deberla comprometer
a los grupos de interés cave en un ejercicio de
planeación para definir la composición, manejo
y estructura administrativa apropiados de la
red de protección social. La atención a la arqui-
tectura, al rol y a la función de la red de seguri-
dad social tradicionalmente ha sido pasada por
alto en Colombia.

Respecto a la administración de la red de
protección, se podria considerar el siguiente
escenario:

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

Un secretariado técnico seria responsable de
aconsejar al Conpes. Este secretariado ten-
drIa la responsabilidad de supervisar la red
de protección y el manejo de la información.
Muchas de estas responsabilidades las tiene
actualmente el Departamento Nacional de
Planeación, que podria continuar ejerciendo
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este rol bajo términos especIficos de referen-
cia y quizás con un rol del Ministerio de
Hacienda o del banco central (Banco de la
Repüblica). Las responsabilidades incluirlan:

• Uso de los datos existentes para moni-
torear las tendencias macroeconómicas.
Los indicadores cave del desempeno
macroeconómico y los datos sobre los
mecanismos de transmisión se deberIan
monitorear de manera regular, con elfin
de evaluar los ajustes necesarios de la red
de protección y establecer detonantes para
la contracción y expansion de los progra-
mas de la red de protección.

• Movilización de los datos microeconO-
micos sobre la evoluciOn de la pobreza y
la vulnerabilidad. Las encuestas de hoga-
res deben mejorarse, con elfin de permi-
tir una mejor evaluación del efecto de la
crisis en el capital humano, suministrar
mejores mediciones de la vulnerabilidad
y monitorear cómo 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.

• Comprometerse a realizar campañas de
informaciOn püblica. Las campanas de in-
formación piIblica 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-
ticipacion; mejorar la transparencia y res-
ponsabilidad del sector püblico y cons-
truir grupos de interés para la reforma.

o 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 destinación especIfica. Se deben
considerar con cuidado las reformas que
promuevan la descentralización y permitan
una mayor autonomla y flexibilidad para
ajustar los programas y las respuestas gene-
rales de la red de protección a las necesidades
particulares de las areas locales. Se debenex-
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-
ción reformada, se deben considerar los siguien-
tes temas:

1 Determinar la composición programatica de
la red de protección, incluidos qué progra-
mas deben ser permanentes, el enfrentamien-
to de las vulnerabilidades crónicas, y qué de-
be ser activado como mecanismo anticIclico
durante los perIodos de crisis.

1 Considerar de manera explIcita el rol a largo
plazo de los nuevos programas de la RAS.
Con elfin de determinar la composiciOn pro-
gramática de una red de protección reforma-
da, se debe considerar de manera explIcita el
rol a largo plazo de los programas de la RAS.
Varias de las principales brechas de las inter-
venciones püblicas en el manejo del riesgo
en Colombia han sido llenadas mediante tres
nuevos programas de la RAS. Sin el respaldo
del ingreso 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 más abajo el cua-
dro 1). For lo tanto, existe la necesidad de
evaluar cuáles programas de la RAS deben
subsistirse como parte de una red de protec-
ción permanente, ya sea como programas
para enfrentar las vulnerabilidades estruc-
turales y / 0 los programas cIclicos implemen-
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 y otros programas de nutrición del
ICBF) deberIan guiar la composición de la
red de protección social, para que la RAS no
cree otra capa institucional que se superpon-
ga a la red de los programas existentes.

1 Establecimiento de un elemento anticIclico
de la red de protección. Existe la necesidad
de establecer una estrategia anticIclica de la
red de protección que permita al gobierno de
Colombia responder de manera rápida a la
siguiente crisis económica. Un area priorita-
na para la acción consiste en determinar las
normas y procedimientos especIficos bajo
los cuales la red de protección 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 ampliación in-
mediata de programas seleccionados e iden-
tificados previamente, cuando el pals sea
golpeado por una crisis. Otro paso cave en el
establecimiento de una estrategia anticiclica
consiste en determinar la estructura adminis-
trativa e institucional de la estrategia. La ten-
tación de establecer un instituto separado
para manejar el elemento anticIclico se debe-

rIa probablemente evitar, dada la gran vane-
dad de programas existentes y de organiza-
ciones responsables del diseño y análisis de
pollticas en Colombia. En cambio, la estruc-
tura administrativa propuesta anteriormen-
te deberla adaptarse para enfrentar los as-
pectos anticIclicos. Un tercer elemento es la
determinación de cuáles programas corn-
pondrlan la canasta' de la cual el elemento
anticIclico se aprovecharla para la amplia-
ción durante las épocas de crisis. Finalmen-
te, se necesita abordar la financiación de las
respuestas anticiclicas.

En resumen, el diagnostico y las recomenda-
ciones deberian servir como punto de partida
para un debate concienzudo sobre cómo esta-
blecer una red de protección social sólida en
Colombia. Este debate conduciria a una reforma
amplia de la red de protección en 2004, cuando
expire la financiación de los program as de emer-
gencia de la RAS. El gobierno de Colombia ten-
drá que estar bien preparado para reformar el
sistema de protección 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 diálogo ha comenzado, pero
necesita ser ampliado y profundizado. Ya se
han introducido varias reformas. Sin embargo,
los cambios cave aün necesitan ser implemen-
tados, con elfin de asegurar el establecimiento
de una red de proteccidn social efectiva en Co-
lombia. Ciertas reformas pueden ser institui-
das en el corto plazo, mientras que otras se be-
neficiarIan de una evaluación exhaustiva de los
programas cave, de un debate nacional amplio
y de la planeación anticipada de la reforma de
2004.
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Cuadro 1
RIESGOS SOCIALES Y PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA, 20011

Porcentaje

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

l'rogramas de proteccidn
social existenles de

asistencia social

Alimentacidn escolar del
lCBFGuarderia formal
del CAlF del ICBF/ECD
Guarderia informal HCB
del ICBF/ECD

Nueva asistencia social

Fan,ilias en Accidn do to

RAS
Transferencia condicional
de efectivo (subvenciOn
en salud y nutricidn(

Seguridad social

Seguro de la salud ISS
(regImenes contributivos y
subsidiaries)

Tipo de riesgo	 Indicador de riesgo	 Prevalencia2 nImero de
afeclados

0-6 afios de edad

(Poblacidn: 4.873,000' 	 Malnutricidn severa	 675000, total
Impedimento del desa-	 crOnica (0-5 anos de	 255.000 QI
rrollo	 edad)'	 154.000Q2

Asistencia at preescolar o	 No asistencia:
a la guarderla (0-7 anos 	 3.562.000, total
de edad)'	 1.124.000 QI

978.000 Q2

No matriculad&:
707.000, total
194.000 QI
184.000 Q2

Ba(o desarrollo del	 Matriculas en secundaria	 No matriculado:
capital humano	 (12-17 años de edad)'	 1.901,000, total

608.000 QI
468.000 Q2

Desarrollo limitado de la
niñez temprana

7-11 aOos de edad
(poblacidn: 5.171.0001)

Bajo desarrollo del
capital humano

12-18 años de edad
(poblacion: 6.059.000)

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

Matriculado:	 Ninguna
83,6% del total
84,3% Ql
83,2% Q2
0,20 total afios
0,44 Qi
10,24 Q2

Matriculado:	 Programa Bono PACES,
62,8% del total	 porn Se estd
47,7% Qt	 descontinuando
58,3% Q2

Transterencia condicional
de efectivo de Fami/ias en
Acción do In RAS
(subsidio educative)

Transferencia condicional
de efectivo de Familias en
Acc,d,i do In RAS
(subsidio educative)

Seguro de salud del ISS
(regimenes contributivo y
subsidiado(

Seguro do salud del JSS
(regimenes contribufivo y
subsidiado)

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

Exceso de edad requerida
(retardo en el promedio
de años( (7-11 años de
edad('

Este cuadro cubre los principales programas nacionales de protecciOn social. A menos que se diga otra cosa, los estimados fueron tornados de as divisiones DDS y SES del DNP, utilizando los datos de
la Encuesta Nacional de Hogares de septiembre de 2000. Mds informacidn acerca de los indicadores de riesgo se incluya en el cuadro 7 at final del capitulo 2.
Quintiles de ingreso per capita, utilizando los estimados del DNP.
Población de 0-5 nOes de edad. DANE.
Dates de DHS del DANE y Profamilia.
ECV 1997, estimados de Misidn Social del DNP, en "Intorme final: ICBF", Fedesarrollo. Los estimados incluyen HCB, CAIP y todas las demds instituciones de preescolar y de guarderias.
Población de 6-11 anus de edad.

- El exceso de edad Se define como el nemero promedio de años que Se encuentran atrasados Ins nines en este grupo de edad respecto a so correspondiente nivel de grade.
Matriculados netos en Ia escuela secundaria so calcula como el niimero de nidos de 12-17 a6os de edad que se encuentran en secundaria, dividido entre el nccmero total do nines de 12-17 años de edad.
El exceso do edad se define como el nwmero promedio de años que so encuentran atrasados los nines en este grupo do edad respecto a so nivel de grade correspondiente.

Fuente: calculus de los autores.
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Tipo de riesgo

Cuadro 1 (Continuación)
RIESGOS SOCIALES V PROGRAMAS DE PROTECQON SOCIAL EN COLOMBIA, 20011

Indicador de riesgo	 Prevalencia2 ndmero de	 Porcentaje	 Programas de protección 	 Nueva asistencia social
afectados	 social existentes de

asistencia social

n
0
C
z
H
C

Seguridad social

	 I
Salud

Ingreso bajo

19-64 anus de edad
(poblacidn: 22261,000)

Ingreso bajo

Exceso de edad requerida
(retardo en el promedio
de aflos) (12-17 años)1°
Embarazo de mujeres
jóvenes (15-19 anus de
edad)"

lnactividad 1 ' ( 12-17 años
de edad)
Desempleo como por-
centaje de la poblaciOn
económicamente activa
(12-18 años de edad)
Sector informal coma
porcentaje de todos los
empleados (solo las 7
ciudades principales, 15-
19 años de edad)

Desempleo como
porcentaje de la
pobtacion
econOmicamente activa
Sector informal como
porcentaje de fodos Ins
empleados (las 7
ciudades principales,
20-59 años de edad)"

420000, total

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

1705.000, total
542.000 QI
550.000 Q2

2.999.000 total
526.000 Ql
586.000 Q2

0,82 del total de años
1,37 QI
1,02 Q2

19% del total (26% rural)

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

15,8%, total
22,0% QI
19,1% Q2

57,9%, total
85,7% QI
70,4% Q2

CapacitaciOn de la
juventud por parte de
JOvrnes ro AcciOo de la
RAS
Empleo de Empleo en
AcciOn de la RAS

Seguro de salud del ISS
(regimenes contributivo y
subsidiado)

10 Representa a las nsu)eres en este grupo de edad que estdn embarazadas o tienen on hi)o.
Ni estud io ni trabajo.
La población económicamente activa Se define como habiendo traba)ado on cierto nOmero de horas recientemente, o estar sin trabajo pero haber buscado empleo de manera activa.
Se incluyen en este cdlculo solamente datos de siete ciudades (Bogota, Barranquilla, Medellin, Cali, Manizales, Bucaramanga y l'asto(; el nmmero total de personas que traba)an en el sector informal en toda
la nación es mucho mayor.
Se incluyen solamente dabs de side ciudades en este cdlculo, y sOlo se incluye el grupo de edad de 29-59 años, mientras que la definición de "fuerza laboral" incluye tipicamente las personas mds jóvenes
y las mds vie(as. Por to tanto, el miemero total de personas que traba)an en el sector informal en toda la nación es mucho mayor.
Dabs solamente de side ciudades; €1 nremero total de personas que traba)an en el sector informal en toda la nación es mucho mayor.

Fuente: cdlculos de Ins autores.



Cuadro 1 (Continuación)
RIESGOS SOCIALES Y PROGRAMAS DE PROTECCION SOCIAL EN COLOMBIA, 20011

Tipo de riesgo	 Indicador de riesgo	 Prevalencial nilmero de	 Porcentaje	 Programas de proteccidn	 Nueva asistencia social	 Seguridad social
afeclados	 social existentes de

asistencia social

Mds de 65 arias de edad
(poblacion: 2452,000)

Ingreso bajo

Población general

Salud de los pobros

Baja calidad de la
vivienda

Sin pensiOn	 2.111.000, total
474.000 Qi
399.000 Q2

Sector informal como 	 234.000, total
porcentaje de todos los	 38.000 QI
empleados (las 7 prin- 	 39.000 Q2
cipales ciudades,
mavores do 90 anon di'
edad)°

Acceco a to cep-dad do	 19 in iIli)nL", 51)

salud	 asegurados

Sin acueducto	 5.836.000, tot
2.637.000 Ql
1.486.000 Q2

Sin electricidad	 1.975.000, tot
939.000 QI
498,000 Q2

81,8%, total
98,0% Ql
97,5% Q2
82,7%, total
96,8"] Q 
90,5l Q-

4-7. no ascgui ado

14,3% total
32,3% QI
18,2% Q2
4,84% total
11,5% QI
6,1% Q2

Revivir de la RSS	 Ninguna

Cajas do Co Inpennacron	 N ago no
Subsidies a los serviclos
priblicos

Prograrnas de vivienda
rural del INURBE

Prograrna de la RSS para	 Ninguna

Sistoma do peroián pa to
enipft'tclos do] 'o'ct,'c

Se ridad do salad dcl lOS
(regimenes contributivo y
subsidiado)

Violencia y	 Desplazamiento	 400.000-1.9 millones° 	 1% a 5% total 	 los desplazados
desplazamiento

Memoranda del Coupes sabre la poblacion desplazada, 2000; CODEES-UNICEF, 1999.
Fuente: cdlculos de los autores.
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Cuáles colegios ofrecen
mejor educación en Colombia?

Roberto Steiner S.'
Jairo Nüñez M.

Ximena Cadena 0.1

Renata Pardo P.1

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 educación 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, winch is an innovating approach
in Colombia.

Resumen

En este estudio se determinan las diferencias en las pruebas del Icfes entre alumnos de colegios pdblicos y privados. Des pués de
controlar por las caracterIsticas de los individuos, del hogar, de la infraestructura del colegio y el nivel educativo de los docentes,
tan to a nivel nacional como a nivel urbano y rural se encuentra una diferencia sign ificativa en favor de los privados. Esta es
atribuible a caracterIsticas no observables, entre las quefiguran 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 pdblicos obtienen logros superiores. Como una primera aproximación a los efectos de las carac-
terIsticas no observables, comparamos los logros de colegios pu'blicos, privados y de educación contratada (educación pu'blica admi-
nistrada por la iglesia) en los 36 municipios donde dstafunciona. Se encuentra una diferencia significativa afavor de la educación
contratada, y resultados mdsfavorables para los colegios prlblicos que para los privados. Dado que en estos municipios operan
pro gramas de Escuela Nueva -innovadora version de escuela pdblica- ello sugiere que no solo importa la diferencia entre colegios
ptihlicos y privados, sino también las d!ferencias dentro de cada grupo de ellos. En todos los casos, controlanios por la endogeneidad
en la escogencia del colegio, algo novedoso para Colombia.

Palabras claves: Colombia, educación pu'blica, educación privada, incentivos.
Keywords: Colombia, public education, private educaction.

Director, Investigador y Asistente de Investigación del Centro de Estudios para el Desarrollo EcnOmico, CEDE, respectiva-
mente; Asistente de Investigación do Fedesarrollo. Se agradecen valiosos comentarios de Carlos Medina, Luis Piñeros y
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COYIJNTURA SOCIAL

I. Introducción

Después de la ampliación de la cobertura y la
generalización del acceso a la educación básica,
en los ültimos diez años en Colombia se ha visto
la necesidad de impulsar programas tendientes
a mejorar la calidad de la misma. A través de las
pruebas Saber, el Ministerio de Educación mi-
ció la medición del logro estudiantil. Los resul-
tados de estas pruebas indican que en secunda-
na 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 óptimo en séptimo y noveno gra-
do (MEN, 1997). El Ministerio ha identificado
que el 81% de los departamentos tienen bajo de-
sempeno en el Icfes.

La baja calidad de la educación también se
manifesto en el Third International Maths and
Sciences Study TIMSS para alumnos de secun-
dana, tanto püblica como privada (Beaton et al,

1997a,b). En las pruebas de matemáticas y cien-
cias Colombia aparece en el puesto 39 entre 40
paIses. Es evidente que la calidad de la educa-
ción básica en Colombia es deficiente: los niflos
no alcanzari ni los objetivos curriculares estable-
cidos por el pals ni los estándares internaciona-
les para los mismos niveles' 2 . En primaria los ni-
flos aprenden menos de la mitad de lo que debe-
nan de acuerdo al currlculo vigente (Psacharo-
poulos, et al. 1993). Los resultados de un estudio
de la Unesco muestran que en America Latina el
nivel educativo es mejor en los colegios pniva-
dos que en los publicos. Se destacan el desempe-
flo de Cuba y las deficiencias regionales en ma-
temáticas (Grifico 1).

Los resultados de las pruebas del Icfes para
1999 -cuando el puntaje miximo era 400- mues-
tran que a nivel nacional los puntajes de los estu-
diantes de colegios privados fueron 18.3 puntos
mais altos que los de sus pares en colegios pübli-
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 mais
educados, tienen acceso a mejores ütiles 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 en un deter-
minado tipo de colegio utilizando una metodo-
logla que controla por las caracteristicas de los
individuos, del hogar, de los docentes y de lain-
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 continua siendo de 13,4 puntos a favor
de los colegios privados.

La pregunta relevante es, entonces, Zqu6 ex-
plica esta diferencia? Una posible respuesta estal
en los incentivos prevalecientes en la carrera do-
cente yen la forma 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.

El experimento ideal para confirmar o recha-
zar esta hipOtesis seria comparar los colegios
püblicos tradicionales con los publicos por con-
cesión recientemente introducidos en algunas

2 Departamento Nacional de Planeación. Plan Nacional de Desarrollo 1998-2002. Noviembre 1998.
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Gráfico 1
CALIDAD DE LA EDUCACION EN AMIRICA LATINA (UNESCO OREALC)

Reconocimiento y utilización de estructuras
matemáticas complejas

Primer Estudio Internacional Comparativo sobre lenguaje, matemáticas y factores asociados, para alumnos de tercer y cuarto

grado de la educación básica. Informe Técnico, agosto 2001.
FuenteLaboratorio Latinoamericano de Evaluación de la Calidad de la Educación, Unesco / Orealc.

de las principales ciudades. AsI, se compararIan
colegios cuya ünica diferencia es que unos son
administrados por el sector püblico, otros pore!
privado. Esta modalidad de administración co-
menzó hace poco, por !o cua! !os efectos sobre el
puntaje en !a prueba de! Icfes adn no se han da-
do en su totalidad.

Como una primera aproximación a !os efec-
tos de los incentivos, en este estudio trabajamos
con una muestra de 36 municipios, donde parte
de la educación püblica funciona bajo esquemas
innovadores (Escuela Nueva) y donde los estu-
diantes cuentan con la opción de acceso ala edu-
cación püblica administrada por la iglesia. 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 en la educación pü-
blica contratada, seguida de la educación pIbli-

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

El estudio consta de cinco secciones, incluida
esta introducción. En la segunda se señalan a!-
gunas limitaciones del marco institucional den-
tro del cual se desarrolla la educación püblica en
Colombia y se describen algunas innovaciones
en materia de práctica educativa. En la tercera se
compara el rendimiento de los estudiantes de
colegios püblicos 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 está per-
meada por procesos de negociación entre el go-
bierno y el sindicato de educadores. Segün Free-
man (1986) los sindicatos en el sector püblico
tienen un fuerte poder de negociación debido a
que en la mayorIa de los casos no existe un sus-
tituto en la provision 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 sOlo los salarios -imnico objetivo
de los sindicatos privados- sino además presio-
nando aumentos en el empleo y en el presu-
puesto asignado a su actividad.

La evidencia para Colombia es consistente con
estas caracterIsticas. El marco legal que regula al
sector educativo es bastante complejo, el conte-
nido de las principales normas 3 refleja un pro-
ceso de negociación polItica. Dentro de los obje-
tivos que persigue el sindicato de maestros (Fe-
code) se destacan mantener la unidad de la Fe-
deración, lograr mayor participación en las de-
cisiones en materia educativa y garantizar a sus
miembros estabilidad laboral y pago oportuno
de salarios y prestaciones4.

SegOn Hoxby (1996), la negociación colectiva
afecta la educación por tres vIas: i) aumenta los
fondos presupuestales; ii) reasigna recursos de
acuerdo a necesidades e intereses; y iii) afecta la

productividad de los factores utilizados. Partien-
do de estas caracterIsticas, es posible identificar
efectos positivos y negativos de dicha negocia-
ción. Las actividades de bOsqueda de rentas des-
vIan el presupuesto hacia el pago de salarios,
restringiendo inversiones en otros factores de
ayuda pedagogica. Por otra parte, si la sindicali-
zación cumple efectivamente con los propósitos
de profesionalizaciOn, aumentará el esfuerzo y
se hará una mejor distribución de los recursos.

La mayorIa deestudios (incluido Hoxby, 1996)
coinciden en que en presencia de negociaciOn
colectiva, cambios en las condiciones en las que
se ejerce la profesión suelen tener poco efecto.
AsI, se generan incentivos en el que los profeso-
res responden poco ante cambios salariales, de
duración de la jornada o ruimero de estudiantes.
Estos resultados son consistentes con los de Ga-
viria y Barrientos (2001), quienes seflalan que en
los planteles piiblicos colombianos las inversio-
nes en docentes e infraestructura resultan mo-
cuas debido a los incentivos y prácticas pedago-
gicas concomitantes.

Como en Hoxby (1996), es posible identificar
problemas de diseño y / 0 implementación en la
legislaciOn colombiana que podrIan haber
conducido a ineficiencias, con efectos desfavora-
bles sobre el desempeño de los alumnos. Estos
temas están relacionados con la asignaciOn y dis-
tribución de docentes, recursos y competencias.
Por otra parte, programas como Escuela Nueva
y Educación Contratada sugieren que, bajo un
adecuado esquema de incentivos, la educación

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

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

A. Maestros

Resulta claro que en Colombia existe un proce-
so deficiente de nombramientos, promociones y
traslados. Ademis, la nacionalizacjón de sala-
rios genera problemas de incentivos. El sistema
de nombramiento y promociones está estipula-
do en el Escalafón Nacional Docente -capItulo
III del Decreto 2277 de 1979- y en la Ley General
de Educación (115 de 1994). El primero estable-
ce las condiciones de ingreso y ascensos. Estas
se basan en tiempo de servicio, tItulo docente,
cursos de capacitación y obras escritas. Esta for-
ma de regular, a pesar de estar bien diseflada y
representar un interés por mantener un adecua-
do sistema de incentivos, conlieva varios proble-
mas en la práctica. En particular, es muy mecá-
nica, multiplica la nómina en las entidades tern-
toriales y no ha permitido incluir una evalua-
ción que permita garantizar la calidad.

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

los Centros Educativos Piloto (CEP), creados pa-
ra la capacitación de docentes. El ascenso está
sujeto a la discreción de los Consejos Departa-
mentales de Promoción, constituidos por repre-
sentantes del gobernador, las SED y Fecode. Las
SED tambiénjuegan un papel importante en los
traslados entre regiones yen nombramientos en
zonas en las que no se presentan personas idó-
neas en los concursos. La concentracidn de fun-
ciones en las SED otorga a éstas un gran poder,
que, de acuerdo con Duarte (1995), puede crear
una tendencia hacia la politización y ala utiliza-
ción de prácticas clientelistas 5 . En particular, la
participación 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 asignación
de maestros a nivel regional, siendo escasos en
las areas donde más se necesitan. Además, pre-
sentan tasas de migración muy inferiores que
los demás trabajadores 6. Las condiciones sala-
riales son homogéneas para cada grado del es-
calafón. Ello tiende a reducir el esfuerzo perso-
nal'. Entre 1995y2000los salarios reales (inclui-
das prestaciones y subsidios) aumentaron mu-
cho más que el salario mInimo (Cuadro 1).

Se trata de un estudio de caso para los departamentos de Nariño y Sucre en el cual se recogen las experiencias de funcionarios
del sector, con el propósito de documentar el uso de influencias y "palancas' por parte de maestros para alcanzar sus objetivos.

Borjas y Acosta (2000) estiman la probabilidad de migración, controlando por caracterIsticas socioeconómicas y activid ad.
Encuentran que la movilidad de los maestros piIblicos es menor que la de los privados, y adn menor que la de los demás
trabajadores, y que la misma ha disminuido en el tiempo.

Segdn Ayala (1999) en Bogota el desplazamiento dentro del escalafón está poco ligado a la evaluación de rendimiento. La
forma de acceso a un cargo fomenta el credencialismo y la acumulación de años. Se remuneran los puestos y no las personas.

Segi.in Cramer (1983), ligar el pago del maestro al rendimiento soluciona algunos problemas de incentives 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 act-ividades que generan mayores puntajes, dejando de lado otras que pueden ser de mayor relevancia.
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191,07
191,21
191,47
191,63
191,86
192,11
194,06
194,24
194,44
196,27
196,27
196,27
196,27
196,27

01
02
03
04
05
06
07
08
09
10
11
12
13
14

8.017.058
8.266.910
8.700.350
8.997.073
9.489.857

10.051.235
10.422.982
11.768.871
13.042.099
13.932.807
15.968. 166
19.130.736
21.307.535
24.406.254

2.754.371
2.838.848
2.985.009
3.085.147
3.251.483
3.440.966
3.544.489
3.999.760
4.429.502
4.702.734
5.389.730
6.457.187
7.191.924
8.237.840
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Cuadro 1
SALARIOS DE DOCENTES

Grado escalafdn
	 Salario 1995 anual

	
Salario 2000 anual
	

Cambio % 1995-2000

Cambio % en el salario mIrnmo 120,82.
Fuente: Departamento Nacional de Planeacidn y cálculos de los autores.

Las consideraciones polIticas no han permi-
tido desarrollar la evaluación de docentes, a pe-
sar de que la Ley General de 1994 estableció un
Sistema Nacional encargado de aplicar procedi-
mientos de evaluación de los docentes. Solo
hasta abril de 2000 (Decreto 0620) se formalizO el
procedimiento. La evaluación incluirá un corn-
ponente pedagOgico con una prueba general y
otro especIfico, en el Area en la que se desempe-
ña el docente. La primera evaluación está progra-
mada para el 20021.

La actualizaciOn, capacitación y formaciOn
de docentes es importante para mejorar los lo-

gros de los estudiantes. La normatividad y dise-
no de programas parece bien concebida. Sin em-
bargo, el proceso de implementación dificulta el
logro de los objetivos. Existen, por ejemplo, pro-
gramas de formaciOn de profesores, como los Mi-

crocentros10 . El nivel departamental es el encar-
gado de adoptar los programas y polIticas esta-
blecidas por el Ministerio de Educación, en aso-
cio con universidades y centros de investigaciOn.

Los resultados dependen de las capacidades
de cada region para establecer criterios adecua-
dos para validar los ascensos y lograr los ob-
jetivos de formación docente11.

La evaluaciOn debe buscar dos propósitos: clasificación y mejoramiento del desempeflo (Diaz, 1995).

Grupos de trabajo formados por profesores y / 0 directores para identificar necesidades ybuscar soluciones dentro del aula,

la institución y la comunidad.

El Programa de Formacidn Permanente de Docentes (PFPD) de Bogota especifica las condiciones para que la capacitación
sea válida como requisito para ascensos en el escalafón, basada en criterios básicos de investigación, innovacióny actuali-
zación. En otros entes territoriales los resultados parecen ser 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.

64



CUALES COLEGIOS OFRECEN MEJOR EDUCACION EN COLOMBIA?

B. Recursos y competencias

Hasta 2001, las competencias de las entidades
territoriales y de la nación, y la distribución de
los recursos se hizo con base en la ley 60 de 1993.
Dicha asignación resultaba ambigua, con va-
cs, superposiciones y sin coherencia entre las
competencias y su financiación. Al otorgar res-
ponsabilidades de administración, financia-
miento y control a todos los niveles de gobierno,
imposibilitó la 'rendicidn de cuentas' y llevó a
que ningün nivel pudiese ejercer sus funciones
idóneamente (Sarmiento y Vargas 1997).

Durante la vigencia de la ley 60, el Situado
Fiscal y las Participaciones fueron las principa-
les fuentes de financiación del sector. Su distri-
bución no era compatible con las necesidades re-
gionales. La distribución se hacIa con base en la
matrIcula atendida y la planta docente existente
en 1993, formula que perpetuaba la asignación
inequitativa y no permitla superar las necesida-
des que existIan en ese aflo. El Gráfico 2 muestra
que aproximadamente el 80% de los recursos se
destinó al pago de maestros, limitando la finan-
ciación de ütiles y textos asI como otros elemen-
los de ayuda pedagogica.

La negociación que dio como resultado la ley
60 refleja de una parte la lucha de Fecode por la
centralización como garantIa para su fortaleci-
miento y la consecución de sus reivindicacio-

Gráfico 2
DESCOMPOSICION DEL GASTO EN

EDUCACION (% del PIB)

991	 1995	 1996	 1997

•Into
O lnversidn

Fuente: DNP, Indicadores de Coyunhira Económica - Finan-
zas Püblicas.

nes, y por otra el deseo de municipalización de
la tecnocracia del nivel central (Sarmiento,1996).
Se estructurO un sistema que aseguraba la con-
tratación y el pago a maestros, pero que nose ba-
saba en las necesidades de la población. De esta
forma, se limitO el carEicter social de la educa-
ción a un sistema basado en la nómina, en el que
los municipios mOs ricos podlan proporcionar
mayores beneficios a los maestros, concentran-
do asI el servicio donde menos se necesitaba. Co-
mo se desprende del Gráfico 3, los maestros fue-
ron asignados en los municipios con mayores
Indices de calidad de vida (ICV) y menores ne-
cesidades básicas insatisfechas (N13I)2.

2 Algunas de las deficiencias que presentaba la Ley 60 fueron identificadas y corregidas en la Ley 715 de diciembre de 2001.
Con esta modificación se espera hacer del sistema de transferencias un medio efectivo para la descentralización basado
en principios de autonomIa y participación ciudadana; asignar las competencias territoriales de forma que se eviten du-
plicidades; distribuir Ins recursos para inversion social con criterios de equidad y eficiencia; garantizar ci acceso para la
pobiación necesitada y promover el desarrollo local; respetar la autonomIa territorial y profundizar la descentralizaciOn.
Para lograr estos objetivos se establecen, entre otros, la asignación de recursos con base en alumnos atendidos y el con-
dicionamiento de los ascensos en ci escalafOn a disponibilidad de vacantes y recursos.
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Gráfico 3
DISTRIBUCION DE PROFESORES

Fuente: Ministerio de Educación y cálculos propios.

Es evidente que se requiere autonomIa por
parte de los municipios para ilevar 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 cuenta la res-
tricción presupuestal, aumentando la carga la-
boral del nivel central.

Acudiendo al argumento de que la educaciOn
es una responsabilidad de la Nación, el sindica-

to ha atacado las propuestas de delegar funcio-
nes financieras a los municipios' 3 . La posición
que Fecode ha adoptado en defensa del centra-
lismo ha frenado diversas reformas a! sector 14.

No son muchos los trabajos que han abordado
empIricamente los efectos de la descentraliza-
ción. Para el caso colombiano, Vergara y Simpson
(2001) encontraron que el efecto de la descentra-
lización en el sector educativo ha diferido entre
regiones, con efectos positivos en Bogota, la re-
gion central y el Valle del Cauca. Para el caso Ar-
gentino, Galiani et a! (2001) encontraron que el
resultado de las pruebas mejoró tras la descen-
tralización. Sin embargo, el efecto es heteroge-
neo entre regiones, dependiendo del grado de
'sanidad' fiscal.

13 No todos los municiplos cuentan con capacidad para administrar adecuadamente los recursos. La ley 715 de 2001 enfatiza
la descentralización en el caso de municipios certificados, con más de 100.000 habitantes o los que con menos de 100.000
habitantes cumplan los requisitos que señale el reglamento en materia de capacidad técnica, administrativa y financiera.
AsI mismo, otorga a cada institución educativa, en cabeza del rector, la selección de docentes.

De acuerdo con Jaime Carrillo, Presidente de La Asociación 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, Edición 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-
tación docente y administración escolar para ofre-
cer el ciclo primario compieto y producir mejo-
ramientos cualitativos en la educación en secto-
res rurales apartados. Esta innovación pedago-
gica basada en ci aprendizaje activo, personali-
zado y cooperativo de los alumnos abarca unas
14.000 escuelas rurales en el pals.

El programa incluye ciertas caracterlsticas que
han demostrado ser exitosas para ci logro de sus
objetivos. Se utilizan materiales de instrucción
especiales para estimular la apiicación práctica
de lo que se aprende; ci aprendizaje se realiza en-
tre pares; y se utilizan currlculos adecuados pa-
ra la realidad rural. Las escuelas cuentan con es-
pacios de aprendizaje centrados en distintas areas
del conocimiento y una bibiioteca que también
funciona como centro de información de la comu-
nidad. Se han diseñado actividades para involu-
crar a los padres en ci aprendizaje de sus hijos y se
han incluido programas para promover la for-
macion de valores democráticos y participativos.
Se realizan talieres de seguimiento denomina-
dos Microcentros, en donde los profesores interac-
tOan y aprenden de las experiencias de sus pares.

Diversos estudios indican que Escuela Nue-
va ha hecho aportes significativos a la expan-
sión de la educación rural y a la reducción de la
deserción escolar y ha tenido un impacto signi-
ficativo en ci aprendizaje de los estudiantes. En
1998 los alumnos de estas escuelas obtuvieron

mejores resultados que las escuelas urbanas de
ciudades pequefias (Colbert y Rojas, 1999). Ade-
más, la participación 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 püblicos y privados

En esta sección utilizamos una serie de técnicas
econométricas que nos permiten establecer qué
parte de la diferencia en ci iogro escolar de estu-
diantes que asisten a colegios püblicos y priva-
dos se explica por caracterIsticas observabies de
los alumnos, de sus familias, de los docentes y
de los planteles, y qué parte queda ai.in por cx-
plicar. Los elementos no observables que expli-
can este residuo inciuyen, por supuesto, los di-
ferentes incentivos con que operan los colegios
pOblicos y privados.

A. La base de datos

Para determinar qué parte de la diferencia en ci
logro escolar de los estudiantes es atribuible a
las caracterIsticas del individuo, del hogar, del
coiegio o de los maestros, se realizó un ejercicio
econométrico en ci que se inciuyeron estas va-
riables, utilizando información de los formula-
rios de inscripción sobre ci estudiante y su fami-
ha, asl como informaciOn básica sobre ci cole-
gio 15 . Las diferencias observadas en los puntajes
en ci Icfes entre colegios ptiblicos y privados a
nivei nacional, urbano y rural y el nümero de es-
tudiantes que se benefician de cada tipo de edu-
cación se presentan en la Cuadro 2.

Debido a que algunos estudiantes no aportaron información sobre el hogar, fueron excluidos.
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Cuadro 2
PUNTAJE PROMEDJO EN EL ICFES SEGUN TWO 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
Püblico	 244,65	 182.256	 245,97	 157.568

	
236,21	 24.688

Diferencia	 18,3	 -	 17,65	 -	 18,27	 -

Fuente: cálculos de los autores con base en dates del Icfes.

Se utilizaron los datos del formulario de ins-
cripción y resultados de la prueba del Icfes para
todo el pals en agosto de 1999 (colegios de calen-
dario A)' 6, asi como las encuestas C600 y C100
realizadas por el DANE a los diferentes colegios.
Como resultado de la combinación de las bases
de datos (Anexo 1) trabajamos con información
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 areas de matemáticas, cien-
cias y lenguaje.

Entre las caracterIsticas de la muestra se puede
observar que el porcentaje de colegios oficiales
es más 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
encontró que el promedio de edad es de 18 años

y que el 10,3% de los estudiantes se encontraba
trabajando al momento de la prueba. La mayo-
rIa asiste al colegio en la jornada de la mañana y
el carácter 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 dispersion en los puntajes, tanto
en los colegios püblicos como en los privados
(Gráfico 4)17. Solo el 10% de los estudiantes de co-
legios püblicos logra un puntaje de al menos 300,
nivel exigido en las mejores universidades del
pals. Este porcentaje se incrementa a 25 en el caso
de egresados de colegios privados (Gráfico 5).

En cuanto a las caracterlsticas del entorno
familiar, tan sOlo el 8% de los estudiantes tienen
padres con educación superior, el 26% con edu-

Debido a sus caracterIsticas socioecondmicas, los individuos de calendario B seguramente tienen una probabilidad más
baja de ingresar a un colegio pdblico. En razón a ello, resulta más relevante la comparación entre colegios pdblicos 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, matemáticas y ciencias, respectivamente. Los puntajes en calendario A fueron 131, 98 y 102 respec-
tivamente.

17 Para construir la distribución de los puntajes se utilizó el estimador de densidad Kernel que aproxima la densidadf(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.

68



LCUALES COLEGIOS OFRECEN MEJOR EDUCACION EN COLOMBIA?

Cuadro 3
CARACTERiSTICAS DE LOS COLEGIOS Y

DISTRIBUCION DE LOS ALUMNOS

Total	 Oficial	 Privado

Jornada
Completa	 23	 21	 27
Mañana	 46	 42	 52
Tarde	 21	 25	 13
Noche	 10	 11	 9

Carácter bachillerato
Académico	 50	 46	 57
Técnico	 14	 15	 12
Normal	 35	 38	 31

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

Gráfico 4
DISTRIBUCION DE LOS PUNTAJES

DEL ICFES 1999
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Fuente: cdlculos de los autores con base en datos del Icfes,

cación secundaria, el 45% con básica primaria y
el 6% sin educación (Cuadro 4). Como se ha en-
contrado en otros trabajos (Piñeros, et al 1998 y

Mizala, et al 1998), el nivel de educación de los
padres de jóvenes que asisten a colegios priva-
doses más alto que el de aquellos que van ala es-
cuela piIblica. En la muestra, el porcentaje de
alumnos que asiste a colegio privado y tiene pa-

dre o madre con educación superior es 16% y
11% respectivamente. Este porcentaje es peque-

Gráfico 5
PORCENTAJE DE ESTUDIANTES POR

PUNTAJE
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Fuente: cálculos de los autores con base en dates del Icfes.

Cuadro 4
DISTRIBUCION DE LOS ALUMNOS SEGUN

EDUCACION DE LOS PADRES

	

EducaciOn	 Total	 Oficial Privado

Padre
Sin educación	 6,2	 7,6	 3,9
Preescolar	 1,1	 1,4	 0,6
Básica primaria	 45,0	 52,9	 31,8
Básica secundaria	 24,7	 23,8	 26,2
Media vocacional	 5,6	 4,2	 8,0
Tecnológico o técnico	 4,9	 3,2	 7,7
Universitario	 9,0	 5,1	 15,6
Postgrado	 3,4	 1,8	 6,2

Madre
Sin educación	 5,3	 6,3	 3,5
Preescolar	 1,1	 1,4	 0,6
Básica primaria	 45,5	 53,8	 31,6
Básica secundaria	 28,1	 26,6	 30,8
Media vocacional	 7,1	 4,8	 10,9
Tecnoldgico o técnico	 3,8	 2,0	 6,9
Universitario	 6,4	 3,5	 11,4
Postgrado	 2,7	 1,8	 4,4

Fuente: cálculos de los autores con base en dates del Icfes.
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no en los colegios oficiales, donde la mayorIa de
los padres son trabajadores independientes (33%)
y las madres permanecen en el hogar (61%).

Al analizar las caracterIsticas del colegio, si
bien existen diferencias entre colegios püblicos
y privados, éstas no son muy grandes. AsI, mien-
tras el porcentaje promedio de personal docente
es mayor en los piiblicos que en los privados, en
estos ültimos hay un mayor ruImero de medicos,
consejeros, etc. (Cuadro 5). Aunque no es muy
claro el efecto que éstos puedan tener sobre el lo-
gro escolar, un mayor nümero de personal de
apoyo puede ser un indicador de buena calidad.
Por otro lado, aunque en promedio un mayor
porcentaje de colegios privados tiene biblioteca
y aula multiple, el nümero de alumnos por corn-
putador es menor en los colegios puiblicos.

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

sas de repetición están asociadas con un bajo de-
sempeno académico (Barro et al, 1997). El nuime-
ro de repitentes puede estar explicado por me-
nor calidad de los profesores, por estrategias po-
co eficientes de enseñanza o por menor capaci-
dad de aprendizaje de los estudiantes.

B. Modelo para estimar la diferencia en el
logro escolar

Puesto que nuestro propósito es identificar qué
parte de la diferencia en el logro escolar entre
estudiantes de colegios puiblicos 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-
renciales de evaluación y promoción de los maes-
tros entre colegios puiblicos y privados, méto-
dos de enseñanza o formas de administración),
el experimento ideal serIa observar a un mismo
estudiante, en un mismo momento del tiempo,
tanto en un colegio puiblico 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
Porcentaje de docentes con educación superior
Porcentaje de directivos docentes
Porcentaje de docentes
Porcentaje de personal administrativo
Porcent. Medicos, odontólogos y terapeutas
Porcent. Consejeros escolares y orientadores
Ndmero de alumnos por computador
Biblioteca (si,no)
Relación alumnos - docentes

Fuente: cálculos de los autores con base en datos del DANE.

	

1,9	 2,3	 1,3

	

88,8	 89,4	 87,7

	

7,1	 6,8	 7,7

	

67,3	 69,9	 63,0

	

22,0	 20,8	 23,9

	

1,1	 0,9	 1,5

	

2,5	 2,2	 3,0

	

14,0	 12,0	 17,0

	

94,0	 92,0	 97,0

	

0,17	 0,18	 0,17
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diante se explicarIa enteramente en diferencias
entre colegios, sin ningimn rol para las caracterIs-
ticas del estudiante o su familia. Por supuesto,
este experimento ideal no se puede ilevar a cabo
en la práctica.

Diversos trabajos que se mencionan a conti-
nuación se han ocupado del tema a través de la
estimación de un sencillo modelo de regresión
lineal, como el siguiente:

L= f + f3J X.+ f37H.+ f33Ck + f34D+E.	 (1)

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

SegtIn Heckman (1977), la estimación del
coeficiente /3 4 presenta un sesgo conocido como
sesgo de selección: la decision de ingresar a un
colegio depende de un conjunto de factores que
están correlacionados con X, H y C. La metodo-
logIa no es válida para evaluar el impacto en el
logro escolar de ciertas variables cuyo valor
final depende de una decision anterior (entrar a
un colegio y no a otro). Puesto de otra forma, el
problema radica en que la variable D está incor-
porada en la ecuación (1) como algo que explica
(causa) el logro escolar de los estudiantes, sin
tener en cuenta que en realidad D es una deci-
sidn. 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 continuación se explica la metodologIa
utilizada, que supera en gran medida el sesgo
de selección. 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 Lcuál hubiera sido el pun-
taje en el Icfes de un egresado de colegio privado
si hubiera asistido a un colegio ptiblico? Fuesto
que esa situacidn no es observable, debe simular-
se el logro en un colegio ptiblico de los estudian-
tes de los colegios privados. La simulación se lle-
va a cabo para cada estudiante egresado de cole-
gio privado con base en individuos de caracterIs-
ticas similares egresados de colegios ptiblicos.

La metodologIa para evaluaciones no ex-
perimentales sigue a Heckman, et al (1999). Los
procedimientos de implementación siguen a
Medina y Ntiñez (2000). Lo ideal en una evalua-
ción de este tipo serIa aleatoriamente escoger in-
dividuos de una muestra y repartirlos entre co-
legios privados (D=1, personas tratadas) y pti-

blicos (D=O, personas no tratadas, que confor-
man el grupo de control o comparación), para
evaluar el logro escolar Y de los dos grupos (Heck-
man, et al,1998; Heckman, et al, 1999).

En la realidad, 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 evaluación son no experimentales. For
ende, el grupo de control debe construirse para
cada una de las personas tratadas, y estará 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 tomará a cada
uno de éstos y se comparará con una muestra de
estudiantes, con caracterIsticas similares, de co-
legios püblicos. Cuando se habla de caracterIs-
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ticas similares nos referimos a que los indivi-
duos del grupo de control (püblico) deben tener
una probabilidad similar de asistir a un colegio
privado que aquel individuo contra el cual se
está comparando.

El primer paso consiste en estimar un mode-
10 de la probabilidad de asistir a un colegio pri-
vado. La decision de asistir a un colegio püblico
o privado depende de las caracterIsticas socio-
económicas del estudiante y de su hogar, de la
dotación 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 decision binomial que puede
ser expresada de la siguiente forma:

Pr (D =1 I X) = Jr=f(/3X.)	 (2)

Esta ecuaciOn nos dice que la probabilidad
Pr de que un individuo asista a un colegio pri-
vado dadas las caracterIsticas X, es una función
f de los predictores lineales /3X, donde ir 1 es
la probabilidad esperada del estudiante i. Los
coeficientes 0, estimados mediante maxima ye-
rosimilitud, capturan el efecto de las variables X
sobre la probabilidad de asistir a un colegio pri-
vado. Lo que necesitamos determinar es, Zcudl
serIa el logro escolar de los estudiantes de los co-
legios privados Y7 I X, D =1, si pertenecieran a un
colegio püblico Y7 I X, D 0 La diferencia entre
estos dos logros escolares es exactamente el efec-
to de pertenecer a un colegio ptiblico, puesto que
simplemente se está haciendo una simulación
que consiste en tomar a los estudiantes de los co-
legios privados y pasarlos a un colegio püblico.
Utilizando los coeficientes 0, podemos construir
la distribución de logros escolares para estudian-
tes de colegios privados F(YJ I X, D = 1) y pübli-
cos F(Y0 I X, D = 0), y utilizar F(Y1 I X, D = 1) para

aproximar F(Y I X, D = 0). Formalmente, el efecto
promedio del tratamiento sobre los tratados (treat-

ment on the treated), puede ser defiriido como:

m=E(Y7 IX,D=1)-E(Y0 IX,D=1)	 (3)

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

methods).

Como ejemplo, consideraremos el estimador
del vecino más cercano (simple average nearest

neighbor estimator). El método consiste de los si-
guientes pasos:

o Usando las estimaciones de /3 de la ecuación
(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 = 11 X).

i Se toman los N individuos de colegio pObli-
co con probabilidad más cercana a lade cada
individuo i de asistir a un colegio privado y
se calcula para éstos el logro escolar prome-
dio Y.

= XN1, Y/N
	

(4)

o Se compara el logro escolar de cada indivi-
duo i con el logro escolar promedio de los N
individuos más cercanos del grupo de control.
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Dado que Yes el logro escolar del estudiante
i y Y 1 es una simulación del logro escolar del
estudiante i en un colegio püblico, (Y - Y,)
es el efecto sobre ci logro escolar de que el in-
dividuo i haya seleccionado estudiar en un
colegio privado.

o Para obtener ci efecto promedio en el logro
escolar de asistir a un colegio privado, (4) de-
be calcularse para todos los N estudiantes de
colegios privados:

(y -	 (5)

El valor de m es precisamente la diferencia en
el logro escolar entre estudiantes de colegios
püblicos y privados.

C. Probabilidad de asistir a un colegio pri-
vado

Con el propósito de encontrar los determinan-
tes de asistir a un colegio püblico o privado, se
utilizó un modelo de probabilidad logit. En el
Anexo 1 se presentan en detalle los datos utiliza-
dos y las variables incluidas en ci modelo. En ci
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 coiegio
privado. AsI, con aproximadamente 256 mil ob-
servaciones, ci modelo arroja un seudo-R 2 de
0,49 (Cuadro A2.1).

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

jeres de asistir a un coiegio privado, todas las de-
mis 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 pequeño, este es positivo
y bastante significativo, de tal forma que un año
adicional en la edad de un individuo incrementa
en un 0,5% la probabilidad de asistir a un cole-
gio privado. Por ültimo, 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 ci esperado en todos los aspectos y
confirma que el nivel socioeconómico de las fa-
milias es determinante de la cantidad de educa-
ción que recibe el individuo asI como de su de-
sempeño escolar. La probabilidad de que una
persona asista a un colegio privado cuando su
ingreso familiar es menor a un salario mInimo es
34% inferior a la de una persona cuyo ingreso
familiar es mayor a 15 salarios mInimos.

Tanto ci nivel educativo del padre como el
de la madre tienen un efecto significativo sobre
la probabilidad de que ci estudiante asista a un
colegio privado, siendo más importante ci de la
madre (Cuadro A2.3). Un individuo cuyo padre
tiene educación media vocacional tiene una
probabilidad 5,13% mayor de asistir a un colegio
privado que uno cuyo padre no tiene educación,
y un individuo cuya madre tiene educación tec-
nologica tiene una probabilidad 8,12% mayor
que ci de uno cuya madre no tuvo educación.
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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	 Relación con colegios privados

Sexo
Edad
Trabaja (si,no)

Familiares
Vivienda propia (si,no)
Tiene deuda de vivienda (si,no)
Aportantes al ingreso familiar
Ingreso familiar
Nivel educative del padre
Nivel educativo de la madre
Ocupación del padre
Ocupación de la madre
Dependencia económica
(No.aportantes!NiImero de personas en el hogar)

Colegio
Tipo de jornada
Carácter del bachillerato
Valor de la pension del colegio
Porcentaje de repitentes
Material de apoyo
RelaciOn alumno - docente
% docentes/% docentes con educaciOn superior
Recursos académicos y deportivos
Personal de apoyo

Fuente: cálculos de los autores.

Negativa
Positiva
Positiva

Positiva
Positiva
Negativa
Negativa creciente (respecto a los ingresos más altos)
Positiva cuadrática con máximo en tecnologica
Positiva cuadrática con máximo en tecnolOgica
Creciente
Ambiguo
Positiva

Negativa respecto a completa
Negativa respecto a académico
Positiva cuadrática con mSximo entre $100 y $150 mu
Negativa
Negativa
Negativa
Negativa
Positiva
Positiva

Algo similar sucede con la ocupación de los pa-
dres. Cuando el padre es empresario el hijo tiene
una probabilidad 13% mãs alta de asistir a cole-
gio privado que cuando el padre es obrero. Si un
individuo desea eshidiar en un colegio con jor-
nada completa, es más 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 pension.

Las ültimas 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-
ción de que disponen y las caracterIsticas del
colegio hacen parte de ella. En los colegios pri-
vados se presentan menores tasas de repitencia,
mayor nümero de docentes por alumno, más
recursos académicos y deportivos y personal de
apoyo. Sin embargo, y sin tener en cuenta con-
sideraciones de calidad, los recursos tecnologi-
cos (vhs y computadores) son más abundantes
en los colegios püblicos. Igual sucede con el por-
centaje de docentes con educación superior.
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Por ültimo, at analizar ci efecto de la ubica-
ción del colegio de acuerdo al departamento y la
zona (urbano y rural), los resultados muestran
que, en comparación con Bogota, la probabili-
dad de ingresar a un colegio privado es menor
en todas las regiones, con excepción del Valle
del Cauca (Cuadro A2.6).

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

Una vez estimadas las probabilidades para Ca-
da estudiante de asistir a un colegio privado, se
comparó el logro escolar de cada estudiante de
colegio privado con ci grupo de control confor-
mado por estudiantes de colegios piIblicos, uti-
lizando el estimador del vecino más cercano
(Todd, 1999). Debido a que no existe un método
para determinar el tamaflo óptimo del grupo de
control, se estimó el valor de m (ecuación 5) para
3, 5, 7, 9, 11, 13, 15, 17, 19, 20, 40, 60, 80 y 100
vecinos. Se encontró una alta estabilidad con
tendencia creciente, razón por lo coal se toma-
ron solo 2018. Un N pcquefio asegura que se es-
tan comparando estudiantes con caracterIsticas
verdaderamente similares.

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

La diferencia simple en ci promedio del pun-
taje del Icfes de estudiantes de colegios privados
y ptibiicos fuc 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-
servabies-incluidas diferencias en Ia caiidad en
la enseñanza. En las areas de matemdticas, 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

Con ci propósito de verificar la confiabiiidad
de los resultados, se procedió a calcular interva-
los de confianza para los mismos. Puesto que ci
método utilizado es no paramétrico, no se tienen
niveles de significancia. For ello, se utilizó la me-
todologIa de 'bootstrap' (Heckman et al, 1997),

consistente en hacer un mucstreo aleatorio con
repetición a partir de los datos originales para dc
esta forma obtcncr nuevas mucstras a las cualcs
se les calcula nuevamente la diferencia piIblico I
privado. El tamaño dc la mucstra scicccionada
scrá igual al de la original pero conticnc algunas
observaciones repetidas, otras quc aparcccn solo
una vez (igual quc en la base de datos) y otras que
no se incluyen. Este procedimiento se replica ci
suficiente niimero de veces para calcular los erro-
res estándar. Los resultados son significativos al
99% de confianza (Cuadro 7). Dc los 13,4 puntos,
8,2 son explicados por las difercncias en matemá-
ticas, icnguaje y ciencias. Los 5,2 restantes se dc-
ben a difercncias en sociales y electivas.

IH Si se tomara un N igual al niimero de estudiantes de colegios piiblicos, la diferencia entree! Icfes de los estudiantes que
asisten a co!egios privados y el de !os que asisten a co!egios pdblicos serla igual a !a diferencia promedio del ICFES de !os
colegios piIblicos y privados.
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Cuadro 7
DIFERENCIAS A FAVOR DE COLEGIOS PRIVADOS NO EXPLICADAS POR CARACTERISTICAS
INDIVIDUALES, FAMILIARES, DEL COLEGIO V DEL NIVEL EDUCATIVO DE LOS DOCENTES

Diferencia (m)

Total	 13,4
Matemáticas	 2,4
Lenguaje	 3
Ciencias	 2,8

Fuente: cdlculos de los autores.

Error estándar	 T

	

1,1397	 11,7571

	

0,2358	 10,1817

	

0,2591	 11,5795

	

0,2459	 11,3849

95% invervalo de confianza

	

15,63	 11,17

	

2,86	 1,94

	

3,51	 2,49

	

3,28	 2,32

LCómo se comparan estos resultados con los
de otros estudios? Mizala y Romaguera (1998)
estudian el desempeflo en los colegios chilenos
y encuentran que los establecimientos privados
obtienen en promedio 19 puntos más en la prue-
ba Simce (test estandarizado de rendimiento)
que los püblicos. Esa diferencia disminuye a 5
puntos cuando el ejercicio se corrige por el nivel
socioeconómico, las caracterIsticas de los esta-
blecimientos, etc. Contreras (2001) realiza Ufl es-
tudio similar al de Mizala y Romaguera, pero
utilizando MInimos Cuadrados en Dos Etapas,
de manera de corregir por el sesgo que resulta
de la estimación con MCO. Encuentra que el im-
pacto de asistir a un colegio privado subsidiado
(vouchers) comparado con el efecto de asistir a
uno püblico es casi tres veces más grande que si
se hubiese estimado con MCO.

Para Colombia, Gaviria y Barrientos (2001)
encuentran que el rendimiento de los estudian-
tes es mejor en los colegios privados. Establecen
que el efecto de las caracterIsticas del colegio so-
bre el rendimiento es diferencial segtmn la natu-
raleza del plantel. En las instituciones püblicas,
aumentos en la educación de los docentes y me-
joras en la infraestructura fIsica no están asocia-
dos con un mayor rendimiento de los estudian-

tes. Piñeros y Moreno (1998) encuentran que al
controlar por el nivel socioeconómico de los es-
tudiantes, el logro escolar resulta superior en los
establecimientos ptiblicos. Para hacer algo más
comparables nuestros resultados con los de Gavi-
ria y Barrientos (2001) y Piñeros y Moreno (1998),
hemos aplicado la metodologIa de dichos estu-
dios a nuestra base de datos. El Cuadro 8 presen-
ta los resultados de estimar mediante MCO las
diferencias en el logro escolar entre estudiantes
de colegios privados y püblicos, utilizando la
ecuación (1), con una dummy para el colegio
privado. Se observa que al ir introduciendo con-
troles, la magnitud del coeficiente disminuye,
hasta llegar a una diferencia de 2,9 puntos.

Cuadro 8
DIFERENCIAS ENTRE EL LOGRO ESCOLAR
ENTRE LOS ESTUDIANTES DE LOS COLE-

GIOS PUBLICOS V PRIVADOS

Variables	 Diferencia R'

Sin Controles	 18.299	 0,04
+ CaracterIsticas bSsicas del colegio	 16.333	 0,09
+ caracterIsticas individuales del estudiante 15.795 	 0,15
+ caracterIsticas del entorno familiar 	 4.222	 0,29
+ Dummies regionales	 2.715	 0,32
+ Infraestructura, dotación y docentes	 2.891	 0,34

Fuente: cálculos de los autores.

76



aCUALES COLEGIOS OFRECEN MEJOR EDUCACION EN COLOMBIA?

La diferencia entre una metodologIa y otra es
enorme (13,4 a 2,9). Con seguridad, la empleada
en este trabajo es mejor. El modelo de MCO vio-
la el supuesto de independencia entre las varia-
bles explicativas (p.ej. los ingresos de la familia)
y la dummy privado/püblico 19 . Además, aluti-
lizar (1) se está suponiendo que los efectos de las
variables explicativas son idénticos entre estu-
diantes de colegios privados y püblicos. Para pro-
bar lo anterior, se estimó (1) para estudiantes de
colegios privados y pdblicos por separado, y se
hizo un test de igualdad entre los coeficientes. El
ejercicio se elaboró solamente con las variables
del ingreso del hogar. En ninguno de los casos
los coeficientes pasaron la prueba de igualdad
(Cuadro 9). El ültimo problema de estimar el efec-
to mediante MCO es el sesgo de selección del
que se habló anteriormente.

Se procedió a replicar el ejercicio que se hizo
a nivel nacional, descomponiendo entre estu-

diantes de zonas urbanas y estudiantes de zonas
rurales. Los resultados de los modelos logit de
probabilidad de asistencia a educación privada
se presentanen el Anexo 3 (CuadrosA3.1 a A3.12).
Las diferencias en logros entre educación pübli-
ca y privada, luego de controlar por las caracte-
risticas observables, aparecen en la Cuadro 10.
Aunque la diferencia en las zonas rurales es me-
nor, en ambas se mantiene el resultado de que la
educación privada supera a la püblica en térmi-
nos de resultados en el Icfes.

Finalmente, en el Gráfico 6 se muestran los
resultados del Icfes para colegios püblicos y
privados segün los ingresos del hogar. Se desta-
can dos hechos. Primero, para los dos tipos de co-
legios los resultados mejoran a medida que in-
crementa el nivel de ingreso (con una tendencia
ligeramente decreciente para los colegios pübli-
cos en los estratos más altos). Segundo, para los
estudiantes cuyos ingresos familiares son infe-

Cuadro 9
TEST SOBRE IGUALDAD DE EFECTOS EN LAS VARIABLES EXPLICATIVAS

Test f3Privado = flPtiblico

Variables

Menos de un salario mmnimo
Entre 1 y menos de 2 salarios mInimos
Entre 2 y menos de 3 salarios mInimos
Entre 3 y menos de 5 salarios mInimos
Entre 5 y menos de 7 salarios mInimos
Entre 7 y menos de 9 salarios mInimos
Entre 9 y menos de 11 salarios mInimos
Entre 13 y menos de 15 salarios mInimos
Más de 15 salarios minimos

Fuente: cálculos de los autores.

/3 Privado	 /3 Ptiblico	 F(1,1.82246)
	

Probabilidad

	

-67,880	 -37,819
	

133,78
	

0,000

	

-52,486	 -26,710
	

94,08
	

0,000

	

-38,506	 -18,114
	

57,93
	

0,000

	

-22,734	 -7,655
	

34,17
	

0,000

	

-12,659	 -2,197
	

16,27
	

0,000

	

-5,530
	

1,949
	

6,90
	

0,009

	

-0,694
	

3,572
	

1,89
	

0,169

	

6,294
	

0,820
	

1,56
	

0,211

	

11,999	 -6,442
	

21,69
	

0,000

n Para probar la presencia de multicolinealidad, se utilizó el test de ndmero condicional de Belsley et al (1980). El test produjo
un ndmero condicional de 738. Por regla general, valores mayores de 20 Se consideran problemáticos!
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Cuadro 10
DIFERENCIA A FAVOR DE COLEGIOS PRIVADOS EN ZONAS URBANAS Y RURALES

Diferencias	 Diferencias explicadas 	 Diferencias explicadas

observadas	 por observables	 por no observables

Nacional
	

18,30	 4,90	 26,78	 13,40	 73,22

Urbano
	 17,60	 3,61	 20,51	 13,99	 79,49

Rural
	

18,30	 9,26	 50,60	 9,04	 49,40

Fuente: cálculos de los autores.

Gráfico 6
PUNTAJE OBSERVADO EN EL ICFES SEGUN

INGRESOS DEL HOGAR
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131 prom .de, 1- 3 1	 121	 1 7 1	 1121	 1171	 (201	 1231	 1271	 1331	 1461
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cc pdhIico 21% 39% 19% 11%	 4%	 2%	 1%	 1%	 1%	 1%

Ingreso del hogor en nu,nero de s,,I,,rosnnnin,os

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

riores a un salario mInimo (8% de los que asisten
a educación privada y 21% de los que asisten a
püblica) los resultados en el Icfes son 3 puntos
más altos en la escuela püblica que en la priva-
da. Este resultado se revierte a partir de hogares

con ingresos superiores a 1 salario mInimo, y las
diferencias aumentan con el nivel de ingreso.

En el GraIfico 7 se presentan, por nivel de in-
greso, las diferencias en logro escolar una vez se
ha controlado por las caracterIsticas observa-
bies ya mencionadas. Para estudiantes de cole-
gios privados cuyos ingresos familiares son in-
feriores a un salario mInimo ci puntaje en el
ICFES hubiera sido 14 puntos superior de haber
asistido a colegios püblicos211 . Para aquellos estu-
diantes con ingresos en rangos superiores a un
salario mInimo, las diferencias explicadas por
caracterIsticas no observables son a favor de la
educación privada, con tendencia creciente.

IV. Logros en colegios pi.Iblicos que
operan con diferentes incentivos

Los resultados sobre la diferencia en ci logro
escolar entre colegios püblicos y privados mues-
tran que ésta es de 13,4, después de controlar
por las caracterIsticas observables del estudian-

Se toma el porcentaje de estudiantes para cada nivel de ingreso que asisten a colegios privados, pues ünicamente para cad 
uno de ellos se calculó la diferencia entre so puntaje en el Icfes y el obtenido per sus 20 vecinos más cercanos de colegios
ptiblicos, con caracterIsticas muy similares de acuerdo con el modelo de probabilidad pero no necesariamente con niveles
de ingreso familiares iguales.
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Gráfico 7
DIFERENCIA NO EXPLICADA EN EL LOGRO

ESCOLAR ENTRE COLEGIOS PUBLICOS 'i
PRIVADOS SEGUN NIVELES DE INGRESO

<1 SM 1-2	 3-2	 3-5	 5-7	 7-9	 9-11	 11-13 13-15 15*SM
8% 31% 22% 17% 9%	 41/.	 31%.	 2%	 1%	 3%

Fuente: cálculos de los autores.

te, del hogar, del colegio y el nivel educativo de
los docentes. Una razón para que se produzca
esta diferencia puede ser el sistema de incenti-
vos asociados a la carrera docente y a la admi-
nistración de la educación oficial.

La negociación colectiva es un determinante
cave del sistema institucional y de incentivos,
el cual puede tener efectos positivoso negativos
en el logro escolar de los estudiantes. Hoxby
(1996) presenta evidencia para los Estados Uni-
dos, sirviéndose de una base de datos sobre el
grado de sindicalización por colegio. La medida
de sindicalización que utiliza tiene en cuenta la

verdadera relación que los profesores tienen
con los sindicatos, no simplemente su afiliación.

Para el caso de Colombia, un buen experi-
mento para aislar el efecto de la negociación co-
lectiva y la administración de la educación piI-
blica consistirIa en utilizar como grupo de com-
paración los estudiantes de colegios püblicos
que operan por el sistema de concesi6n21 . Des-
afortunadamente, este esquema es muy recien-
te, de manera que sus efectos seguramente aun
no se han plasmado.

Una primera aproximación a la identifica-
ción de los efectos del sistema de incentivos con-
siste en utilizar información sobre educación
contratada (EC). La EC surge con la Ley 20 de
1974, mediante un acuerdo entre la Iglesia Cató-
lica y el Estado, en el cual la Iglesia, con recursos
aportados por el Estado, se compromete a admi-
nistrar parte de la educación oficial en ciertas re-
giones del pals, especialmente en sus territorios
de misión, siguiendo las polIticas del Ministerio
de Educación. La Iglesia está encargada de pa-
gar tanto el personal docente como administrati-
vo, pero no puede decidir sobre traslados y nom-
bramientos de maestros, función que está en
manos de los entes territoriales. La EC atiende a
cerca de 121 mil estudiantes.

Cerca del 12% del personal de la EC es mi-
sionero -sacerdotes seculares, sacerdotes religio-

Con la conciencia de que los resultados de la educación dependen de la estructura de incentivos dominante, incluyendo
esquemas de remuneración y promoción, de la participación de la comunidad y de la competencia entre planteles, se ha
implementado un sistema de colegios pdblicos que son asignados a instituciones educativas privadas que se encuentren
en las categorfas 'superior o "muy superior" de acuerdo a la calificación del Icfes, a través de contratos de concesión, con
ci objetivo de prestar ci servicio educativo formal en los niveles de preescolar, básica primaria, básica secundaria y media,
con prioridad para nifios y niñas de los estratos 1 y 2. Este sistema permite otorgarle caracterIsticas de la administración
privada a la educacidn pdblica e involucra un mecanismo de selección de mercado en el sentido en que los colegios son
asignados per concurso (la cahficaciOn se basa en criterios técnicos y econdmicos). Es de esperarse que cuando ci sistema
esté consolidado, su inclusion en análisis similares a éste arroje resultados consistentes con los que aquI se presentan.
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sos, religiosos no sacerdotes, misioneros seglares
Y catequiStaS. Desempeñan varias funciones: al-
fabetización en programas no formales, maes-
tros, directores de planteles, supervisores y asis-
tentes adrninistrativos. El personal docente es ma-
yoritariamente no religioso. Cerca del 50% se en-
cuentra sindicalizado en Fecode. Debido a que la
Iglesia controla los recursos provenientes del Es-
tado, Fecode no puede ejercer presión sobre sala-
rios. En la medida en que los recursos provenien-
tes del gobiemo suelen ser insuficientes, en algu-
nas mstituciones los maestros reciben menores
salarios que en el resto de los colegios p6b1icos.

La EC opera en 36 municipios, donde 7532
estudiantes presentaron la prueba del Icfes en
1999 en calendario A.

El Cuadro 11 reporta la distribución por tipo
de colegio de los estudiantes en los municipios
donde opera la EC y el puntaje promedio en el
Icfes. En estos municipios la educación püblica
tiene, en promedio, un puntaje mayor que la pri-
vada. Dado que estos colegios son en su mayo-
rIa rurales (81%), la explicación a ello puede de-
berse a la modalidad de Escuelas Nuevas. Esto
sugerirIa que independientemente de quien ad-
ministre la educación, un sistema de incentivos

Cuadro 11
ESTUDIANTES Y PUNTAJE POR TWO DE

EDUCACION

Estudiantes	 Promedio	 Icfes

Privada	 4.755	 230,5
Contratada	 1.909	 248,7
Pdblica	 868	 241,6
Total	 7.532	 236,4

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

y un diseño de la práctica educativa adecuados
y pertinentes frente alas particularidades de Ca-
da region permite lograr mejores resultados.

Con la información de estos 7.532 estudian-
tes se hizo un ejercicio similar al de la sección an-
terior, con la diferencia de que ahora el modelo
de decision es un multinomial logit, en virtud a
que se puede escoger entre más de dos alterna-
tivas. En el Anexo 4 se detallan los resultados
cuantitativos. Con un R2 de 0.40, el modelo predi-
ce acertadamente el efecto que tienen las varia-
bles explicativas sobre la probabilidad de asistir
a un colegio privado, püblico o de educación
contratada (Cuadro A4.1).

En la Cuadro 12 se presenta el resumen cua-
litativo del efecto relativo de cada una de las va-
riables sobre los diferentes sistemas educativos,
donde '' representa el tipo de educación en la
que la variable en cuestión tiene una relación
positiva mayor, ** medio y * menor. Por ejem-
plo, el hecho de que un estudiante trabaje au-
menta la probabilidad de asistir a educación
privada, disminuye la probabilidad de asistir a
educación püblica y disminuye aün más la pro-
babilidad de asistir a EC. Se puede observar que
el efecto de las caracterIsticas individuales del es-
tudiante es similar al del ejercicio anterior. Los
hombres tienen probabilidades mayores que las
mujeres de asistir a educación privada, la proba-
bilidad de asistir a educación püblica es menor
y mucho menor en el caso de la contratada. For
otro lado, un año adicional en la edad de los es-
tudiantes aumenta su probabilidad de asistir a
un colegio püblico o de educación contratada
(Cuadro A4.2).

En los municipios donde existe EC los mdi-
viduos cuyas familias tienen altos ingresos pre-
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Cuadro 12
EFECTOS DE LAS CARACTERiSTICAS INDIVIDUALES, FAMILIARES Y DEL COLEGIO SOBRE LA

PROBABILIDAD DE ASISTIR A LOS TRES SISTEMAS EDUCATIVOS

Individuales

Sexo
Edad
Trabaja (si,no)

Familiares
Aportantes al ingreso familiar
Ingreso familiar
Nivel educativo de los padres
Ocupacidn de los padres

Colegio
Valor de la pensidn del colegio

Material de apoyo
Relación alumno - docente
%Doc con educ. superior
Rec. académicos y deportivos
Personal de apoyo

Fuente: cálculos de los autores.

Contratada

Negativa
Positiva'
Negativa'

Negativa*
Negativa creciente
Positiva creciente
Creciente

Negativa cuadrática con
min entre 70 y 100 mil pesos
Positiva*
Negativa'
Negativa*
Positiva'
Negativa'

Püblica

Negativa''
Positiva*
Negativa"

Negativa"
Negativa creciente
Positiva creciente
Creciente

Positiva con max entre
entre 70 y 100 mil pesos
Positiva***
Negativa''
Negativa**
Positiva'''
Positiva"

Privada

Positiva'"
Negativa'
Positiva''

Positiva
Positiva decreciente
Negativa decreciente
Decreciente

Negative con min entre
70 y 100 mil pesos
Negativa'
Positiva''
Positiva*
Negativa'
Positiva'

fieren asistir a este tipo de colegios. A medida
que aumentan los ingresos aumenta la probabi-
lidad de asistir a educación contratada y pübli-
Ca, y disminuye la de asistir a educación priva-
da. AsI mismo, las probabilidades de asistir a EC
y püblica aumentan con el nivel educativo y de
ocupación de los padres (Cuadro A4.3).

Por ültimo, como se mencionó arriba, al anali-
zar las diferencias entre colegios püblicos y pri-
vados, las variables que contienen las caracterIs-
ticas de infraestructura y personal del colegio
son aquellas con las cuales los padres constru-
yen una proxy de la calidad del colegio. Los re-
sultados son los esperados teniendo en cuenta
los promedios obtenidos en cada tipo de plantel
(Cuadros A4.4 y A4.5). Las caracterIsticas de-
seables de los planteles se encuentran en los co-

legios con mejores resultados en el Icfes. Sin
embargo, igual que en el ejercicio anterior, en
los planteles con un porcentaje menor de docen-
tes con educación superior se obtienen mejores
resultados en promedio, lo que sugiere un fuer-
te efecto de los incentivos asociados ala práctica
educativa.

Con las estimaciones de la probabilidad de
ingresar a EC, para cada estudiante de EC se bus-
có el vecino más cercano, en términos de proba-
bilidad, de educación püblica y se estimó la
diferencia en rendimientos utilizando la ecua-
ción (5). La estimación arrojó una diferencia de
4,8 puntos, aproximadamente dos terceras par-
tes de la diferencia promedio observada, que en
1999 fue de 7,1. La metodologIa de "bootstrap"
fue utilizada para encontrar los errores estándar,
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dando como resultado un fivel de significancia
del 90%. Los Cuadros 13  14 resumen los prin-
cipales resultados. A saber, después de contro-
lar por las caracterIsticas observables, la EC es
superior ala püblica y muy superior ala privada
para los puntajes totales y por areas. Dado que
en estos municipios los colegios pdblicos cuen-
tan con programas de Escuela Nueva, se confir-
ma que el factor determinante no parece ser si la
educación es püblica o privada, sino los incenti-
vos bajo los que se presta22.

V. Conclusiones

Hemos corroborado que después de controlar
por diversas caracterIsticas de los alumnos, de
su entomb, de su colegio y de los docentes, en
Colombia, tanto a mvel nacional como a nivel
urbano y rural, los estudiantes de colegios pri-
vados obtienen puntajes significativamente

mayores en las pruebas del Icfes. Sin embargo,
las diferencias no son uniformes sobre las cate-
gorIas de ingreso de los hogares. De hecho, los
colegios püblicos son relativamente mas eficien-
tes para los alumnos que provienen de los es-
tratos socioeconómicos más bajos de la pobla-
ción.

Gracias ala metodologIa utilizada, podemos
estar seguros que dichas diferencias persisten
una vez se ha aislado el efecto de las dotaciones
de los estudiantes, sus familias o sus colegios.
De esta manera, es razonable postular que las di-
ferencias se originan parcialmente en la forma
en que operan los colegios pdblicos y en el sis-
tema de incentivos subyacente, en contraste con
los privados. La revision de la normatividad vi-
gente sugiere que la educación püblica opera
bajo unos esquemas de asignaciOn, remunera-
ción, promoción y traslado de maestros que dis-

Cuadro 13
DIFERENCIAS EN RESULTADOS TOTALES ENTRE EDUCACION CONTRATADA,

PUBLICA Y PRIVADA

Diferencias	 Diferencias explicadas
observadas	 por observables

Contratada vs pdblica	 7,10	 2,22	 31,27
Contratada vs privada	 18,27	 6,93	 37,93
Pdblica vs privada	 11,17	 4,24	 37,96

Fuente: cálculos de los autores.

Diferencias explicadas
por no observables

	

4,88	 68,73

	

11,34	 62,07

	

6,93	 62,04

Estos resultados coinciden con la evidencia aportada por Sander (2001), quien encontró que la educación católica tiende
a ser al menos tan buena como en cualquier colegio pdblico, con costos más bajos y mayor eficiencia. Al interior de algunas
comunidades, especialmente aquellas que atienden una mayor proporcidn de estudiantes de bajos recursos, la educación
católica resulta mejor. En otros estudios, este autor encuentra evidencia de mayores logros en matemáticas para los
estudiantes de colegios católicos rurales (Sander, 1997) y mayores resultados en matemziticas y lectura para los estudiantes
no hispnicos de colegios católicos (Sander, 1996). Otros estudios se han concentrado en estudiar los efectos de los colegios
católicos sobre las tasas de graduacion y los salaries futures. Tanto para Estados Unidos como para Australia, se encuentra
un efecto positivo sobre estas dos variables (Vella, 1999 y Neal,1995).
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Cuadro 14
DIFERENCIAS EN RESULTADOS POR AREA ENTRE EDUCACION CONTRATADA,

PUBLICA Y PRIVADA

Diferencias	 Diferencias explicadas	 Diferencias explicadas
observadas	 por observables	 por no observables

Matemáticas
Contratada vs. piiblica 	 1,68	 0,76
Contratada vs. privada	 3,50	 1,49
Piiblica vs. privada	 1,82	 1,05

Lenguaje
Contratada vs. pdblica	 1,11	 0,36
Contratada vs. privada	 3,50	 1,46
PtIblica vs. privada	 2,39	 0,69

Ciencias
Contratada vs. pdblica	 1,67	 0,50
Contratada vs. privada 	 4,01	 1,21
PiIblica vs. privada	 2,34	 1,17

Fuente: cálculos de los autores.

	

45,24	 0,92	 54,76

	

42,57	 2,01	 57,43

	

57,69	 0,77	 42,31

	

32,43	 0,75	 67,57

	

41,71	 2,04	 58,29

	

28,87	 1,7	 71,13

	

29,94	 1,17	 70,06

	

30,17	 2,80	 69,83

	

50,00	 1,17	 50,00

ta de ser apropiado. El sistema de incentivos que
impera en la educación püblica debe ser refor-
mado para lograr mejoras en calidad. Se debe
reconocer la presencia del sindicato y concertar
con él las reformas al sistema educativo. Los
profesores son los encargados del proceso edu-
cativo en el dIa a dIa y su experiencia sirve como
base para diseñar programas viables.

Los resultados econométricos permiten cvi-
denciar que los colegios püblicos que no son ad-
ministrados por el gobierno tienen un mejor de-
sempeño que aquellos que no tienen ninguna in-
jerencia del sector privado en su funcionamien-
to. Ello es evidencia de que la articulación de lo
püblico y lo privado es una alternativa para me-
jorar la calidad. Hace muchos años Friedman

(1962) seflaló que el hecho de que el gobierno fi-
nancie la educación no significa que también
deba operar ci sistema educativo.

Entendiendo la calificación de los exámenes
de Estado como ci resultado de un proceso de
aflos de educación, la educación contratada ha
bogrado aislar algunos problemas de la admi-
nistración püblica. Estudiantes de colegios con
estás caracterIsticas logran puntajes más altos
que los pertenecientes a colegios püblicos en las
zonas donde operan. AsI mismo, el sistema de or-
ganización particular de la Escuela Nueva logra
generar incentivos y espacios apropiados para
el mejoramiento de la calidad de la educación
püblica. Resulta conveniente proyectar este tipo
de iniciativas a otras areas, además de la rural.
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Anew 1
LOS DATOS: FUENTES Y VARIABLES UTILIZADAS

Las comparaciones de este estudio sobre el logro estudiantil en los distintos colegios Se hicieron con base en los resuitados del
Icfes para 1999, confrontando los resultados totales y de diferentes areas de evaivación (matemáticas, lenguaje y ciencias) de-
jando por fuera ci area electiva que, en alguna medida, no es comparable entre estudiantes.

Las variables utilizadas para controlar per las caracteristicas individuales y familiares de los estudiantes fueron extraIdas de
los formularios de inscripcion del Icfes, los cuales incluyen información sobre el est-udiante que presenta el examen y su entorno
familiar. La información personal corresponde a: una variable dummy para sexo que vale I si ci estudiante es hombre y 0 si
es mujer, edad, y una dummy que toma el valor de 1 cuando el estudiante estaba trabajando en el momento de presentar el
examen y 0 si no (Cuadro A2.2). La información familiar incluye: nümero de aportantes al ingreso familiar, grado de depen-
dencia económica del estudiante medido conic, No. de aportantes! No. de miembros del hogar, una dummy que vale 1 si la
familia tiene vivienda propia y 0 si no y otra que vale 1 si tiene crédito hipotecario y 0 Si 00. También se incluyen variables bi-
narias asociadas al nivel de ingreso del hogar, nivel educativo del padre y de la madre y ocupación del padre y de la madre
(Cuadro A2.3).

La información sobre ci colegio se tomó de las encuestas C-100 y C-600 realizadas per el DANE para los colegios de todo ci
pals. Las caracterlsticas del colegio constituyen información observable para los estudiantes y sus familias Sobre la calidad de
la educación que imparten los pianteles. Antes de ingresar a un colegio los alumnos potenciales observan indirectamente la
calidad del piantel a través de ciertas cualidades de los colegios. Portal razdn, se incluyen en las estimaciones de probabilidad
variables binarias asociadas a la jornada en la que funcionan los colegios, ci carácter del bachillerato y ci valor de La pension
por ranges (Cuadro A2.4). Además, se utilizan otras variables sobre la infraestructura y ci personal docente y de apoyo de los
pianteles: nilmero de repitentes, docentes con educaciOn superior, porcentaje de directives docentes, porcentaje de docentes,
relación alumnos por profesor, alumnos por computador, aula multiple, biblioteca, entre otros (Cuadro A2.5).

La union de las bases de dates se hizo a través de los codigos del DANE para cada coiegio. Debido a que algunos colegios en
la base de dates del Icfes no tenian código DANE, el proceso de uniOn para estos colegios se hizo a través de su nombre y
ubicación. Aquellos colegios para los cuales esto no fue posible fueron excluidos de la muestra. Al final, trabajamos con
informaciOn de 291.029 estudiantes.

Per Oltimo, para incluir el efecto de la disponibihdad diferencial de acceso a educación pOblica y privada de acuerdo ala region
en la que se encuentran los estudiantes, se introdujeron variables dummy asociadas a cada zona (rural y urbana) para cada
departamento del pals (Cuadro A2.6).
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Anew 2
ESTIMACION DE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A EDUCACION PRIVADA

A continuación se presentan las tablas de estimacidn del modelo Logit de probabilidad de asistir a colegios privados. En is
primera columna se presenta el coeficiente para cada variable; en la segunda el estadIstico t con su respectivo nivel de
significancia (" nivel de significancia del 99%, " significancia del 95% y significancia del 90%). La tercera columna presenta
la razón de predominio (OR), el cambio en is probabilidad que implica un aumento unitario en dicha variable. De esta manera,
el incremento de is variable indica la diferencia entre asistir y no asistir a colegio privado ya que la variable se incrementa en
una unidad. En la cuarta columna se presenta el indicador MinMax que es ideal para interpretar el efecto de una variable
dummy, debido a que muestra en cuánto cambiarIa la probabilidad de asistir a un colegio privado en caso de que la variable
pasara de su valor mInimo al máximo en la muestra. Finalmente, la quinta columns presents el efecto marginal de un cambio
en la variable sobre la probabilidad de asistir a un colegio privado1.

Cuadro A2.1

ESTADISTICAS GENERALES DEL MODELO DE PROBABILIDAD DE ASISTIR A EDUCACION PRIVADA

Niimero de observaciones 	 255.947
Log likelihood	 -86990,011
R2	0,4913
LR chi2(112)	 168060,75

Cuadro A2.2
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS INDIVIDUALES DEL ESTUDIANTE SOBRE LA PROBABILIDAD

DE ASISTIR A UN COLEGIO FRI VADO

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto Marginal

Sexo	 -0,0840	 6,686***	 -8,05	 -1,79	 -1,80
[dad	 0,0222	 10,438***	 2,24	 24,66	 0,47
Trabaja (si,no)	 0,0668	 2,887***	 6,91	 1,44	 1,43

Para variables continuas La columns es el efecto marginal; pars binarias es el efecto de pasar de 0 a 1.

88



-21,212
-16,933
-14,693
-11,978

-9,416
-6,866
-4,266
-2,661
-0,974

-0,146
0,972
3,368
5,703
5,307
4,762
2,603

-0,318
-0,127
3,538
8,167
7,552
6,337
1,428

7,982
6,179
9,211
0,832
8,701

10,553
4,289
9,752

-0,387
-1,202
3,262

1,546
2,176
0,020

-6,050
1,844

-0,635
3,234
0,085

-2,159
1,759
1,240

-89,13
-82,70
-78,18
-71,12
-63,04
-53,52
-40,08
-31,21
-14,26

-1,07
2,98

11,54
26,03
24,84
21,08
14,48

-2,32
-0,41
12,90
39,84
43,18
33,47

8,45

69,38
34,35
35,47

2,67
16,83
25,66
30,36
32,47
-2,26

-26,87
13,88

18,51
16,75
0,11

-21,40
5,71

-1,92
26,38

0,49
-5,29
18,26

7,10

-34,38
-33,79
-25,97
-21,05
-17,18
-13,84

-9,83
-7,40
-3,19

-0,23
0,63
2,36
5,13
4,92
4,21
2,96

-0,50
-0,09
2,62
7,53
8,12
6,45
1,76

12,19
6,63
6,80
0,57
3,36
5,03
5,93
6,28

-0,49
-6,27
2,84

3,74
3,40
0,02

-4,94
1,20

-0,41
5,21
0,11

-1,16
3,70
1,49

-47,49
-37,54
-32,57
-26,58
-21,30
-16,39
-10,96

-8,01
-3,29

-0,23
0,63
2,34
4,95
4,75
4,09
2,89

-0,50
-0,09
2,60
7,18
7,68
6,18
1,74

11,28
6,32
6,50
0,56
3,33
4,89
5,67
6,02

-0,49
-6,70
2,78

3,63
3,31
0,02

-5,15
1,19

-0,41
5,01
0,11

-1,16
3,59
1,47
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Cuadro A2.3
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS DEL HOGAR SOBRE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR

A UN COLEGIO FRI VADO

Variable
	 Coeficiente

	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Vivienda propia (si, no)
Tiene deuda de vivienda (Si, no)
Nilmero de aportantes al ingreso familiar

Ingreso familiar
(Coef. con respecto a 15 o más salarios mInimos)
Menos de on salario minimo
Entre 1 y menos de 2 salarios mInimos
Entre 2 y menos de 3 salarios mInimos
Entre 3 y menos de 5 salarios mInimos
Entre 5 y menos de 7 salarios minimos
Entre 7 y menos de 9 salarios mIninsos
Entre 9 y menos de 11 salarios mInimos
Entre 11 y menos de 13 salarios mInimos
Entre 13 y menos de 15 salarios mInimos

Nivel educativo del padre
(Coef con respecto a sin educación)
Educación preescolar
Educacidn b4sica primaria
Educación básica secundaria
Educación media vocacional
Educación tecnologico o técnico
Educación universitaria
Postgrado
Nivel educativo de la madre
(Coef. con respecto a sin educacidn)
Educacidn preescolar
Educación básica primaria
Educación básica secundaria
Educación media vocacional
Educación tecnologico c técnico
Educación universitaria
Postgrado
Ocupacidn del padre
(Coef. con respecto a obrero)
Empresarios
Administradores o gerentes
Profesional independiente
Profesional empleado
Trabajador independiente
Trabajador empleado
Rentista
Jubilado
Hogar
Estudiante
En la actualidad no trabaja o busca empleo

Ocupacidn de la madre
(Coef. con respecto a obrero)
Empresarios
Administradores o gerentes
Profesional independiente
Profesional empleado
Trabajador independiente
Trabajador empleado
Rentista
Jubilada
Hogar
Estudiante
En la actualidad no trabaja o busca empleo

	

0,1009	 6,983 "	 10,61	 2,14	 2,16

	

0,0696	 4,876	 7,20	 1,50	 1,49

	

-0,1706	 -15,268	 -15,69	 -25,92	 -3,65

-2,2195
-1,7545
-1,5223
-1,2420
-0,9953
-0,7661
-0,5121
-0,3742
-0,1539

-0,0108
0,0294
0,1092
0,2314
0,2218
0,1913
0,1352

-0,0235
-0,0041
0,1213
0,3353
0,3590
0,2887
0,0812

0,5270
0,2953
0,3036
0,0264
0,1555
0,2284
0,2651
0,2812

-0,0228
-0,3130
0,1300

0,1698
0,1548
0,0011

-0,2407
0,0556

-0,0194
0,2341
0,0049

-0,0544
0,1677
0,0686

Dependencia econdmica	 0,6340	 13,276	 88,51	 67,56	 13,57

(No. aportantes/No. personas en el hogar)
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	0,3214	 19,070000

	

-0,6334	 .36,311 000

	-0,3234	 13,022000

	

-0,0751	 .3,873000

	

-0,3188	 22,365000

	

-0,3567	 .3,043000

	

37,91	 7,09

	

-46,92	 -12,50

	

-27,63	 -6,56

	

-7,23	 -1,59

	

-27,30	 -6,69

	

-30,00	 -7,08

6,88
-13,55

-6,92

-1,61
-6,82
-7.63
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Cuadro A2.4

EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS BASICAS DEL COLEGIO SOBRE LA PROBABILHJAD
DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal
(%)	 (0/)	 (5/)

Tipo de jornada
(Cod. Coil respedto a jornada de la mañana)
Jornada completa
Jornada de la tarde
J ornad a do la noche

Carácter del bachillerato

(Coef. con respecto a bachillerato academico)
Bachilierato tdcnico

Bach(I lerato acaddmico-tdcnico
Bachillerato normal

Valor de la pension del coleglo
(Coef. con respecto a menos de 30 mil pesos)
Entre 30 y menos de 50 mil pesos
Entre 50 y menos de 70 roil pesos
Entre 70 y menos de 100 mil pesos
Entre 100 y menos de 150 mil pesos
Entre 150 y menos de 250 roil pesos
Más de 250 mil pesos

	

2,4014	 148,568000	 1003,86	 53,69	 51,39

	

2,8636	 139,774000	 1652,45	 60,24	 61,28

	

3,1112	 125,806000	 2144,79	 62,59	 66,57

	

3,1705	 95,411000	 2281,85	 62,58	 67,84

	

2,8523	 64,147000	 1632,70	 58,62	 61,03

	

2,1162	 32,12600	 729,99	 47,96	 45,28

Cuadro A2.5

EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS DEL COLEGIO SOBRE LA PROBABILIDAD DE
ASISTIR A UN COLECTO PRIVADO

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal
(%)	 (%)	 (%)

-0,0187

-0,0804

-0,0125

0,0091

0,0457

-0,0444

-0,0302

0,0340

0,0067

0,0001

0,0129
0, 043 1

-0,0691

1,2636
0,6118

-0,2511

2,7906

Porcentaje de repitentes - modalidad academica
Porcentaje de repitentes - modalidad tdcnica
Porcenlaje de docentes con educacidn superior
Porcentaje de hombres profes de matemáticas

Porcentaje de directivos docentes
l'orcentaje de docentes

Porcentaje de personal administrativo

Porcentaje mddicos, odontalogos y terapistas

Porcentaje consejeros escolares y orientadores

Area del colegio dedicada para deportes
NOmero de alumnos por computador
NOmero de alumnos por vhs
Aula multiple (si, no)
Biblioteca (Si, no)
Biblioteca en ci aula (Si, no)
Relacidn alumnos-docentes
Constante

.4, 133000

-17,239**'
31,2250iO

42,4 17000

30,292 000

55,374o00

-40,696 000

13,046***
2,47400k

8,998000
24,408000

I 3,658
5,208000

41, 782000

39,331
3,342000

I 8,942

	

-1,85	 -18,79	 -0,40

	

-7,73	 -33,77	 -1,72

	

-1,25	 -29,68	 -0,27

	

0,91
	

18,47
	

0,19

	

4,68
	

72,40
	

0,98

	

-4,34	 -80,36	 -0,95

	

-2,97	 -46,62	 -0,65

	

3,46
	

40,11
	

0,73

	

0,67
	

7,49
	

0,14

	

0,01
	

66,44
	

0,00

	

1,29
	

70,65
	

0,27

	

4,41
	

69,57
	

0,92

	

-6,68	 -1,48	 -1,48

	

253,83
	

20,63
	

27,04

	

84,38
	

13,79
	

13,09

	

-22,20	 -15,87	 -5,37
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-73,44
-75,58
-44,86
-60,38
-51,71
-57,72
-75,79
-94,95
-78,24
-97,34
-81,78
-91,56
-80,41
-82,59
-63,06
-89,55
-89,70
-93,57
-57,77
-59,71
-52,79
-69,48
-65,62
-83,13
-95,73
-84,54
-72,02
-19,34
-78,68
-85,13
851,70
-48,76
-74,48
-91,05
-50,20
-79,15
-89,76
-75,08
-78,25
-78,74
-76,75
-75,83
-95,96
16,85
12,29

-89,21

-22,51
-21,41
-11,35
-15,93
-13,38
-15,09
-21,87
-29,22
-22,67
-30,20
-23,58
-27,42
-22,97
-23,77
-16,94
-26,66
-27,89
-28,71
-15,44
-15,75
-13,53
-19,25
-17,66
-24,27
-29,27
-25,17
-19,91

-4,41
-22,32
-24,77
50,04

-12,43
-20,78
-27,75
-12,73
-22,95
-26,74
-21,94
-22,23
-22,60
-21,62
-21,84
-29,57

3,43
2,53

-26,95

-28,37
-30,17
-12,74
-19,81
-15,58
-18,42
-30,35
-63,90
-32,64
-77,63
-36,44
-52,90
-34,89
-37,41
-21,31
-48,32
-48,64
-58,72
-18,44
-19,45
-16,06
-25,39
-22,84
-38,08
-67,48
-39,95
-27,26

-4,60
-33,07
-40,78
48,21

-14,31
-29,23
-51,63
-14,92
-33,55
-48,75
-29,73
-32,65
-33,13
-31,22
-30,39
-68,66

3,33
2,48

-47,65
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Cuadro A2.6
EFECTO DE LA UBICACION DEL COLEGIO SOBRE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

-1,3257
-1,4100
-0,5954
-0,9258
-0,7279
-0,8609
-1,4182
-2,9861
-1,5252
-3,6279
-1,7029
-2,4722
-1,6303
-1,7483
-0,9958
-2,2583
-2,2729
-2,7441
-0,8620
-0,9091
-0,7505
-1,1867
-1,0676
-1,7796
-3,1533
-1,8670
-1,2738
-0,2150
-1,5457
-1,9059
2,2531

-0,6687
-1,3658
-2,4130
-0,6972
-1,5679
-2,2784
-1,3893
-1,5257
-1,5483
-1,4588
-1,4201
-3,2089
0,1557
0,1159

-2,2270

Antioquia- urbano
Antioqu la-rural
Atlántico-urbano
Atlántico-rural
Bolivar-urbano
Bolivar-rural
Boyacá-urbano
Boyaci-rural
Caldas-urbano
Caldas-rural
Caqueti- urbano
Caquetá-rural
Cauca-urbano
Cauca-rural
Cesar-urbano
Cesar-rural
Cdrdoba-urbano
Córdoba-rural
Cundinamarca-urbano
Cundinamarca-rural
Chocd-urbano
Huila-urbano
Huila-rural
Guajira-urbano
Guajira-rural
Magdalena-urbano
Magdalena-rural
Meta-urbano
Meta-rural
Nariño-urbano
Nariño-rural
Norte de Santander-urbano
Norte de Santander-rural
QuindIo-urbano
QuindIo-rural
Risaralda-urbano
Risara Ida-rural
Santander-urbano
Santander-rural
Sucre-urbano
Sucre-rural
Tolima-urbano
Tolima-rural
Valle-urbano
Valle-rural
Resto de departamentos urbano-rural

-52,420
-22,731"
-20,800
-9,888w

-22,325k"
-10,373"
-38,308k"
-22,505"
-33,104"
-17,993"
-18,571
-11,418"
-10,477***

-3,347
-22,040
-17,484***
-60,232
-33,989'
-29,774
-l4,394"
-8,450"

-26,704"
-8,719"

-32,l64"
-18,576***
-43,877"
-13,381"
-5,058"

-10,468"
-8,291'
4,207

-19,025k"
-11,735***
-41,144

-4,853
-34,674
-14,647"
-45,749,,
-19,591
-29,252"
-11,388***
-38,124"
-16,986

2,373
0,780

-36,021k"
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Anew 3
RESULTADOS PARA LA MUESTRA DIVIDIDA POR ZONAS: URBANO Y RURAL

ZONA URBANA

Cuadro A3.1
ESTADISTICAS GENERALES DEL MODELO DE PROBABILIDAD DE ASISTIR A EDUCACION PRIVADA EN

ZONAS URBANAS

Nümero de observaciones 	 228,451
Log likelihood	 -78334,781
R2
	

0,4914
LR chi2(112)
	

151351,48

Cuadro A3.2
EFECTO DE LAS CARACTERiSTICAS INDIVIDUALES DEL ESTUDIANTE SOME LA PROBABILIDAD

DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Sexo	 -0,0840	 -6,336	 -8,06	 -1,87	 -1,88
Edad	 0,0192	 8,489	 1,94	 21,72	 0,43
Trabaja (si,no)	 0,0470	 1,909 *	 4,81	 1,06	 1,05
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Cuadro A3.3
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS DEL HOGAR SOBRE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGIO

PRIVADO EN ZONAS URBANAS

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

0,1824
0,1954
0,0393

-0,1946
0,0922
0,0160
0,2756
0,0628

-0,0218
0,2232
0,0665

1,577
2,613"
0,663

-4,649k"
2,886k".
0,496
3,635k"

1,03
-0,814
2,238
1,145

Vivienda propia (si, no)
Tiene deuda de vivienda (si, no)
Ndmero de aportantes al ingreso familiar
Ingreso familiar
(coef. con respecto a 15 o más salarios minimos)
Menos de un salario mInimo
Entre 1 y menos de 2 salarios mInimos
Entre 2 y menos de 3 salarios mInimos
Entre 3 y menos de 5 salarios mInimos
Entre 5 y menos de 7 salarios mInimos
Entre 7 y menos de 9 salarios minimos
Entre 9 y menos de 11 salarios mInimos
Entre 11 y menos de 13 salarios mInimos
Entre 13 y menos de 15 salarios mInimos
Nivel educativo del padre
(coef. con respecto a sin educacidn)
EducaciOn preescolar
Educación básica primaria
Educacidn básica secundaria
Educacidn media vocacional
Educación tecnologico 0 técnico
Educacidn universitaria
Postgrado
Nivel educativo de la madre
(coef. con respecto a sin educación)
Educación preescolar
Educacidn básica primaria
Educación básica secundaria
Educación media vocacional
EducaciOn tecnoligico o técnico
EducaciOn universitaria
Postgrado
Ocupacidn del padre
(coef. con respecto a obrero)
Empresarios
Administradores o gerentes
Profesional independiente
Profesional empleado
Trabajador independiente
Trabajador empleado
Rentista
Jubilado
Hogar
Estudiante
En la actualidad no trabaja o busca empleo
Ocupacidn de la madre
(coef. con respecto a obrero)
Empresarios
Administradores o gerentes
Profesional independiente
Profesional emp
Trabajador independiente
Trabajador empleado
Rentista
Jubilada
Hogar
Estudiante
En la actualidad no trabaja o busca empleo

	

10,85	 2,28	 2,30

	

6,35	 1,38	 1,38

	

-15,46	 -27,20	 -3,75

	

-87,99	 -34,81	 -47,35

	

-80,89	 -33,60	 -36,96

	

-75,85	 -26,25	 -31,74

	

-68,25	 -21,15	 -25,63

	

-59,32	 -16,90	 -20,09

	

-49,67	 -13,42	 -15,34

	

-36,32	 -9,27	 -10,08

	

-26,80	 -6,59	 -6,97

	

-10,78	 -2,50	 -2,55

-5,03
0,55
8,31

21,64
23,24
18,05
10,49

-4,79
-1,87
11,57
35,67
39,11
29,62

5,54

69,45
32,56
35,74

1,87
17,98
24,93
31,72
32,95
-4,92

-41,74
12,35

	

20,01
	

4,19

	

21,58
	

4,49

	

4,01
	

0,88

	

-17,68	 -4,22

	

9,66
	

2,08

	

1,61
	

0,36

	

31,73
	

6,40

	

6,48
	

1,42

	

-2,16	 -0,49

	

25,01
	

5,15

	

6,87
	

1,50

0,1030	 6,781
0,0616	 4,116"

-0,1679	 -14,216"

-2,1198	 -18,937
-1,6548	 -14,933"
-1,4210	 -12,825"
-1,1474	 -10,348
-0,8994	 -7,963'
-0,6867	 -5,772k"
-0,4513	 -3,532
-0,3119	 -2,088
-0,1140	 -0,685

-0,0517	 -0,652
0,0055
	

0,171
0,0798
	

2,304
0,1959
	

4,558"'
0,2090
	

4,733",,
0,1659
	

3,902-
0,0998
	

1,828

-0,0491	 -0,62
-0,0189	 -0,546
0,1095
	

2,996k"
0,3051
	

7,019-
0,3301
	

6,585k"
0,2594
	 5,394".,,

0,0539
	

0,904

0,5274
	

7,57,,".
0,2818
	

5,641
0,3055
	

8,84k"
0,0185
	

0,558
0,1653
	

8,726-
0,2226
	

9,764-
0,2755
	

4,228-
0,2848
	

9,429k"
-0,0504	 -0,791
-0,5402	 -1,902
0,1165
	

2,778

	

-1,14
	

1,15

	

0,12
	

0,12

	

1,79
	

1,78

	

4,49
	

4,38

	

4,80
	

4,67

	

3,78
	

3,71

	

2,26
	

2,23

	

-1,09	 -1,10

	

-0,42	 -0,42

	

2,46
	

2,45

	

7,07
	

6,82

	

7,69
	

7,37

	

5,99
	

5,79

	

1,21
	

1,20

	

12,55
	

11,78

	

6,54
	

6,30

	

7,09
	

6,83

	

0,42
	

0,41

	

3,73
	

3,69

	

5,09
	

4,97

	

6,40
	

6,15

	

6,60
	

6,36

	

-1,12	 -1,13

	

10,85	 -12,07

	

2,65
	

2,60

4,08
4,37
0,88

-4,35
2,06
0,36
6,16
1,40

-0,49
4,99
1,48

Dependencia econdmica	 0,6026	 11,951-	 82,69	 64,60	 13,46
(No. aportantes /	 'ersonas en el hogar)
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	0,3566	 19,988"

	

-0,6676	 -36,475"

	

-0,3268	 -12,478"

	

-0,1509	 -7,237

	

-0,3437	 -23,22"

	

-0,3920	 -3,311"

	

42,85	 8,19

	

-48,71	 -13,83

	

-27,87	 -6,96

	

-14,01	 -3,31

	

-29,09	 -7,55

	

-32,43	 -8,14

7,97
-14,91

-7,30

-3,37
-7,68
-8,76

COYUNTURA SOCIAL

Cuadro A3.4
EFECTO DE LAS CARACTERfSTLCAS BASICAS DEL COLEGLO SOBRE LA PROBABILIDAD

DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO EN ZONAS URBANAS

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Tipo de jornada
(coef, con respecto a jornada de la mañana)
Jornada completa
Jornada de la tarde
Jornada de la noche

Carácter del bachillerato
(coef, con respecto a bachillerato académico)
Bachillerato técnico
Bachillerato académico-técnico
Bachillerato normal

Valor de la pension del colegio
(cod, con respecto a menos de 30 mil pesos)
Entre 30 y menos de 50 mil pesos
Entre 50 y menos de 70 mil pesos
Entre 70 y menos de 100 mil pesos
Entre 100 y menos de 150 mil pesos
Entre 150 y menos de 250 mil pesos
Més de 250 mil pesos

	

2,4782	 145,273"	 1092,01	 54,67	 55,36

	

2,9510	 135,858	 1812,54	 60,39	 65,92

	

3,1671	 122,579	 2273,88	 62,02	 70,75

	

3,1943	 92,848"	 2339,30	 61,50	 71,36

	

2,8502	 61,022*	 1629,19	 57,30	 63,67

	

2,0917	 29,761w	 709,85	 46,92	 46,72

Cuadro A3.5
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS DEL COLEGLO SOME LA PROBABILIDAD DE

ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO EN ZONAS URBANAS

Variable

Porcentaje de repitentes -modalidad académica
Porcentaje de repitentes - modalidad tOcnica
Porcentaje de docentes con educación superio
Porcentaje de hombres profes de matemáticas
Porcentaje de directivos docentes
Porcentaje de docentes
Porcentaje de personal administrativo
Porcentaje niédicos, odontologos y terapistas
Porcentaje consejeros escolares orientadores
Area del colegio dedicada para deportes
NOmero de alumnos per computador
Ndmero de alumnos por vhs
Aula multiple (si, no)
Biblioteca (si, no)
Biblioteca en el aula (Si, no)
Relacidn alumnos-docentes
Constante

Coeficiente	 OR
	

MinMax	 Efecto marginal

	

-0,0202	 -4,224"	 -2,00	 -21,22	 -0,45

	

-0,0762	 -15,308"	 -7,33	 -36,21	 -1,70

	

-0,0127	 -29,905'	 -1,26	 -30,48	 -0,28

	

0,0098
	

43,1 87
	

0,99
	

20,78
	

0,22

	

0,0435
	

27,648
	

4,45
	

69,48
	

0,97

	

-0,0435	 -52,186	 -4,26	 -79,55	 -0,97

	

-0,0272	 -35,523"	 -2,69	 -48,13	 -0,61

	

0,0261
	

9,445
	

2,64
	

31,47
	

0,58

	

-0,0038	 -1,33	 -0,38	 -4,11	 -0,08

	

0,0001
	

8,804"
	

0,01
	

63,78
	

0,00

	

0,0143
	

25,291"
	

1,44
	

69,62
	

0,32

	

0,0448
	

13,364"
	

4,58
	

57,62
	

1,00

	

-0,0919	 -6,582'	 -8,78	 -2,06	 -2,05

	

1,20 77
	

38,368"
	

234,57
	

21,26
	

26,98

	

0,6597
	

40,318"
	

93,43
	

15,40
	

14,74

	

-0,1197	 -1,457	 -11,28	 -8,88	 -2,67

	

2,6412
	

16,971
	

1303,06
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Cuadro A3.6
EFECTO DE LA UBICACION DEL COLEGLO SOBRE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO

EN ZONAS URBANAS (comparado con Bogota)

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Antioquia	 -1,3472	 -51,895	 -74,00	 -24,50	 -30,10
AtLintico	 -0,5433	 -18,544	 -41,92	 -11,08	 -12,14
Bolivar	 -0,7233	 -21,805	 -51,48	 -14,13	 -16,16
Boyacá	 -1,4213	 -37,738	 -75,86	 -23,52	 -31,75
Caldas	 -1,5079	 -32,226	 -77,86	 -24,20	 -33,68
Caquetá	 -1,6683	 -18,131	 -81,14	 -25,09	 -37,27
Cauca	 -1,6596	 -10,601	 -80,98	 -24,93	 -37,07
Cesar	 -0,9926	 -21,654	 -62,94	 -18,02	 -22,17
Cdrdoba	 -2,2970	 -59,888	 -89,94	 -30,34	 -51,31
Cundinamarca	 -0,8627	 -29,253	 -57,80	 -16,45	 -19,27
Choco	 -0,7013	 -7,841	 -50,41	 -13,58	 -15,67
Huila	 -1,1850	 -26,337	 -69,42	 -20,57	 -26,47
Guajira	 -1,7964	 -32,152	 -83,41	 -26,27	 -40,13
Magdalena	 -1,8634	 -43,106	 -84,48	 -27,12	 -41,62
Meta	 -0,2082	 -4,83	 -18,80	 -4,49	 -4,65
Nariflo	 -1,8901	 -8,194	 -84,89	 -26,58	 -42,22
Nte de Santander	 -0,6447	 -18,09	 -47,52	 -12,77	 -14,40
QuindIo	 -2,3963	 -40,572	 -90,89	 -29,95	 -53,53
Risaralda	 -1,5708	 -34,376	 -79,21	 -24,70	 -35,09
Santander	 -1,3743	 -44,45	 -74,70	 -23,40	 -30,70
Sucre	 -1,5496	 -28,939	 -78,77	 -24,29	 -34,62
Tolima	 -1,4134	 -37,413	 -75,67	 -23,38	 -31,57
Valle	 0,1584

	
2,404
	

17,17
	

3,62
	

3,54
Otros	 -2,2483	 -33,463	 -89,44	 -29,15	 -50,22

ZONA RURAL

Cuadro A3.7
ESTADISTICAS GENERALES DEL MODELO DE PROBABILIDAD DE ASISTIR A EDUCACION PRIVADA

EN ZONAS RURALES

Nümero de observaciones	 27,496
Log likelihood	 -7791,2519
R2	0,5155
LIZ chi2(112)	 16579,39

Cuadro A3.8
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS INDIVIDUALES DEL ESTUDIANTE SOBRE LA PROBABILIDAD DE

ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO EN ZONAS RURALES

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR
	

MinMax	 Efecto marginal

Sexo	 -0,1752	 -4,166	 -16,07	 -2,08	 -2,08
Edad
	

0,0380
	

5,981 "'	 3,87
	

32,45	 0,45
Trabaja (si,no)
	

0,2468
	

3,512 *''	 27,99
	

3,15	 2,93
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Cuadro A3.9
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS DEL HOGAR SOBRE LA FROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGIO

FRI VADO EN ZONAS RURALES

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Vivienda propia (si, no)
Tiene deuda de vivienda (si, no)
Nsimero de aportantes at ingreso familiar

ingreso familiar
(coef. con respecto a 15 o ms salarios mInimos)
Menos de un salario mInimo
Entre 11 y menos de 2 salarios mInimos
Entre 2 y menos de 3 salarios mInimos
Entre 3 y menos de 5 salarios mInirnos
Entre 5 y menos de 7 salarios mInimos
Entre 7 y menos de 9 salarios mInimos
Entre 9 y menos de 11 salarios minimos
Entre 11 y menos de 13 salarios mInimos
Entre 13 y menos de 15 salarios mInimos
Nivel educativo del padre
(coef. con respecto a sin educación)
Educación preescolar
Educación básica primaria
Educación básica secundaria
Educación media vocacional
Educacidn tecnoldgico o técnico
Educación universitaria
Postgrado
Nivel educativo de la madre
(coef. con respecto a sin educacidn)
Educación preescolar
Educación básica primaria
Educación básica secundaria
Educación media vocacional
Educación tecnologico o técnico
Educación universitaria
Postgrado
Ocupacidn del padre
(coef. con respecto a obrero)
Empresarios
Administradores o gerentes
Profesional independiente
Profesional empleado
Trabajador independiente
Trabajador empleado
Rentista
Jubilado
Hogar
Estudiante
En la actualidad no trabaja o busca empleo

Ocupación de la madre
(coef. con respecto a obrero)
Empresarios
Administradores o gerentes
Profesional independiente
Profesional empleado
Trabajador independiente
Trabajador empleado
Rentista
Jubilada
Hogar
Estudiante
En la actualidad no trabaja o busca empleo

1,403	 7,22
3,999-	 22,52

-5,531'	 -18,35

-9,27k"	 93,73
-7,791'	 -90,04

-87,52
-5,564"	 -80,83
4,649 a	75,95
-2,809'	 -61,37
-1,342	 -38,89
-0,872	 -31,66
0,426	 26,66

1,027
1,801
3,474k"
3,504a
1,801
2,373
2,388

1,131
	

26,00
0,7
	

6,86
1,641
	

18,76
453,
	

86,51
4,O29a	 95,35
3,994
	

86,85
1,259
	

29,85

2,671"
	

81,43
2,675"
	

61,04
2,309
	

31,65
1,155
	

14,22
1,06
	

6,22
4,56'
	

40,01
0,797
	

18,26
2,84
	

34,68
1,132
	

19,46
1,275
	

133,53
2,383
	

39,12

0,531
	

22,01
-0,303	 -7,37
-0,872	 -16,53
-4,992"	 -50,53
-1,779	 -15,79

-2,55	 -22,70
-0,435	 -11,00
-2,272	 -37,08
3,639a	 -24,16

-0,743	 -22,98
1,541
	 36,08

	

0,82	 0,83

	

2,52	 2,41

	

-14,74	 -2,41

	

-26,29	 -32,91

	

-24,44	 -27,42

	

-15,05	 -24,73

	

-11,81	 -19,63

	

-10,41	 -16,94

	

-8,05	 -11,30

	

-4,90	 -5,85

	

-3,94	 -4,53

	

3,05	 2,81

2,54
1,85
4,03
5,65
3,14
3,79
5,42

2,98
	

2,75
0,79
	

0,79
2,12
	

2,04
9,01
	

7,41
9,92
	

7,96
9,06
	

7,43
3,40
	

3,10

8,66
	

7,08
6,66
	

5,66
3,58
	

3,27
1,65
	

1,58
0,72
	

0,72
4,40
	

4,00
2,12
	

1,99
3,90
	

3,54
2,25
	

2,11
13,40
	

10,08
4,39
	

3,92

2,54
	 2,36

-0,89	 -0,91
-2,01	 -2,15
-6,62	 -8,37
-1,95	 -2,04
-2,83	 -3,06
-1,33	 -1,39
-4,66	 -5,51
-3,37	 -3,29
-2,82	 -3,10
4,08
	

3,66

0,0697
0,2031

-0,2027

-2,7688
-2,3066
-2,0808
-1,6519
-1,4249
-0,9510
-0,4926
-0,3807
0,2363

0,2141
0,1553
0,3387
0,4752
0,2640
0,3193
0,4561

0,2311
0,0663
0,1719
0,6233
0,6696
0,6251
0,2612

0,5957
0,4765
0,2749
0,1330
0,0604
0,3366
0,1678
0,2977
0,1778
0,8481
0,3302

0, 1989
-0,0766
-0,1807
-0,7039
-0,1718
-0,2575
-0,1165
-0,4633
-0,2766
-0,2612
0,3081

	

23,87
	

2,74

	

16,80
	

1,84

	

40,32
	

4,34

	

60,83
	

6,59

	

30,21
	

3,43

	

37,61
	

4,19

	

57,80
	

6,32

Dependencia econdmica	 0,9124	 5,724a	 149,02	 71,44	 10,84
(No. aportantes/No. personas en el hogar)
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	0,2702	 4,64

	

-0,2026	 -3,172

	

-0,0847	 -0,989

	

0,4653	 8,161

	

0,2580	 4,081

	

31,02	 3,35

	

18,34	 -2,29

	

-8,12	 -0,98

	

59,24	 6,07

	

29,43	 3,25

3,21
-2,41
-1,01

5,53
3,07

LCUALES COLEGIOS OFRECEN MEJOR EDUCACION EN COLOMBIA?

Cuadro A3.10
EFECTO DE LAS CARACTERSTICAS BASICAS DEL COLEGIO SOBRE LA PROBABILIDAD

DE ASISTIR A UN COLEGIO PRIVADO EN ZONAS RURALES

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Tipo de jornada
(coef, con respecto a jornada de la mañana)
Jornada completa
Jornada de La tarde
Jornada de la noche

Carácter del bachillerato
(cod, con respecto a bachillerato académico)
Bachillerato técnico
Bachillerato acaddmico-técnico
Bachillerato normal

Valor de La pension del colegio
(coef, con respecto a menos de 30 mil pesos)
Entre 30 y menos de 50 mil pesos
Entre 50 y menos de 70 mil pesos
Entre 70 y menos de 100 mil pesos
Entre 100 y menos de 150 mil pesos
Entre 150 y menos de 250 mil pesos
Més de 250 mil pesos

	

1,6452	 29,108"	 418,18	 29,01	 19,55

	

2,1657	 30,401	 772,05	 42,17	 25,74

	

2,3153	 24,526	 912,76	 47,02	 27,52

	

3,2095	 21,856	 2376,68	 65,64	 38,15

	

3,0487	 18,763	 2008,84	 62,73	 36,24

	

2,2497	 10,68	 848,53	 46,08	 26,74

Cuadro A3.11
EFECTO DE LAS CARACTERJISTICAS DEL COLEGLO SOBRE LA PROBABILIDAD DE

ASISTIR A UN COLEGLO PRIVADO EN ZONAS RURALES

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Porcentaje de repitentes -modalidad académica	 0,0130
	

0,805
	

1,31
	

10,37
	

0,15
Porcentaje de repitentes - modalidad técnica 	 -0,1619	 -10,04	 -14,94	 -17,60	 -1,92
Porcentaje de docentes con educacidn superior 	 -0,0100	 -7,196	 -0,99	 -15,36	 -0,12
Porcentaje de hombres profes de mateméticas 	 0,0023

	
3,236
	

0,23
	

2,67
	

0,03
Porcentaje de directives docentes 	 -0,0040	 -0,38	 -0,40	 -3,85	 -0,05
Porcentaje de docentes	 -0,0952	 -9,883	 -9,08	 -98,30	 -1,13
Porcentaje de personal administrativo 	 -0,1035	 -10,778	 -9,84	 -57,79	 -1,23
Porcentaje medicos, odontdlogos y terapistas	 0,0719

	
4,615
	

7,46
	

63,57
	

0,85
Porcentaje consejeros escotares orientadores 	 0,0371

	
2,857
	

3,78
	

10,85
	

0,44
Area del colegio dedicada para deportes 	 0,0037

	
9,387
	

0,37
	

87,54
	

0,04
Nrimero de alumnos por computador	 0,0011

	
0,644
	

0,11
	

2,68
	

0,01
NrImero de alumnos por vhs 	 0,0524

	
4,66
	

5,38
	

86,45
	

0,62
Auta multiple (si, no)	 0,1005

	
2,102
	

10,57
	

1,18
	

1,19
Biblioteca (si, no) 	 2,6972

	
15,763
	

1383,76
	

15,75
	

32,06
Biblioteca en el aula (Si, no)

	
0,2074
	

3,672
	

23,04
	

2,58
	

2,46
Relación atumnos-docentes 	 -0,6544	 -3,24	 -48,02	 -9,87	 -7,78
Constante	 7,5317

	
7,162
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Cuadro A3.12
EFECTO DE LA UBICACION DEL COLEGIO SOBRE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGIO PR! VADO

EN ZONAS URBANAS (comparado con Chocó)

Variable	 Coeficiente	 Z	 OR	 MinMax	 Efecto marginal

Antioquia
At1ntico
Bolivar
Boyacá
Caldas
Caquetá
Cauca
Cesar
Córdoba
Cundinamarca
Huila
Guajira
Magdalena
Meta
Nariño
Norte de Santander
QuindIo
Risaralda
Santander
Sucre
Tolima
Valle
Otros

-1,7164
-1,3794
-1,1446
-3,6447
-4,3254
-3,0021
-1,8828
-2,4103
-2,7853
-1,1979
-1,3680
-3,0078
-1,3686
-2,1464
1,9621

-1,7044
-1,6476
-2,5130
-1,6544
-1,4969
-3,5986
0,2796

-2,5566

-17,457
-11,628
-10,308
-24,977
-17,625
-12,554

-3,583
-16,493
-25,207
-12,732

-9,449
-16,327
-11,187
-12,516

3,594
-12,311
-10,039
-14,228
-15,219

-9,749
-18,162

1,563
-14,138

	-82,03	 -13,39	 -20,40

	

-74,83	 -10,30	 -16,40

	

-68,17	 -9,43	 -13,61

	

-97,39	 -16,31	 -43,32

	

-98,68	 -15,90	 -51,41

	

-95,03	 -13,36	 -35,68

	

-84,78	 -11,44	 -22,38

	

-91,02	 -13,13	 -28,65

	

-93,83	 -15,63	 -33,11

	

-69,82	 -9,92	 -14,24

	

-74,54	 -10,14	 -16,26

	

-95,06	 -13,64	 -35,75

	

-74,55	 -10,31	 -16,27

	

-88,31	 -12,44	 -25,51

	

611,40
	

39,41
	

23,32

	

-81,81	 -11,43	 -20,26

	

-80,75	 -11,00	 -19,58

	

-91,90	 -13,24	 -29,87

	

-80,88	 -11,62	 -19,66

	

-77,62	 -10,76	 -17,79

	

-97,26	 -15,38	 -42,77

	

32,25
	

3,66
	

3,32

	

-92,24	 -13,09	 -30,39
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Anew 4
RESULTADOS DEL MODELO PARA 36 MUNICIPIOS DONDE FUNCIONA LA EC

A continuación se presentan los resultados de la estimacidn de un modelo multinomial para los municipios en los que los
estudiantes pueden escoger entre tres tipos de educación (contratada, püblica o privada) de la siguiente forma: en las columnas
uno y dos se presenta ci coeficiente del modelo de probabilidad para Ia educación contratada y educación piIblica con respecto
ala educación privada. De la tercera a la quinta se presenta ci efecto marginal de un cambio en la variable sobre la probabilidad
de asistir a EC, pdblica y privada respectivament&. Con 7072 observaciones el modolo presenta un R2 de 40% (Cuadro A4.1)

Cuadro A4.1
ESTADISTICAS GENERALES DEL MODELO DE PROBABILIDAD PARA MUNICIPIOS CON EC

Ndmero de obsorvaciones 	 7.072
Log likelihood	 -3753,958
R2	0,4025
LR chi2(112)	 5057,11

Se puede obsorvar que ci efecto de las caracterIsticas individuales del estudiante es similar al del ejercicio inicial (Cuadro A4.2).
Los hombres tienen una probabilidad 0.71% menor de asistir a un colegio de EC y 0,30% menor de asistir a un colegio pdblico
que las mujeros, lo que da como iosultado que los hombres tienen una probabilidad do 1,01% mayor de asistir a colegios
privados. Por otro lado, un año adicional en la edad de los ostudiantes aumenta su probabilidad de asistir a un colegio pdblico
o de EC, mientras quo reduce en 0,25% su probabilidad de asistir a un colegio privado. Finalmento, aunque el estatus laboral
es solo significativo para el caso do la EC, los resultados muestran que aquellos individuos que se encuentran trabajando tienen
una probabilidad 2,12% menor de asistir a un colegio de EC.

Cuadro A4.2
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS INDIVIDUALES DEL ESTUDIANTES SOBRE LA PROBABILIDAD DE

ASISTIR A UN COLEGIO PUBLICO 0 DE EDUCACION CONTRATADA

Variable

Sexo
Edad
Trabaja (si,no)

Coeficiente	 Efecto marginal	 Efecto marginal	 Efecto marginal
ptIblico	 educacidn contratada	 pdblico	 privado

-0,2539	 -0,71	 -0,30	 1,01
0,1252"	 0,10	 0,15	 -0,25

-0,1138	 -2,12	 -0,11	 2,22

Coeficiente
educación contratada

-0,1879
0,0272

-0,6796

En cuanto al efecto de las caracterIsticas del entorno familiar sobre Ia probabilidad de quo un individuo asista a un colegio
pdblico o de EC, se observan resultados interesantes, especIficamente con respecto al nivel de ingresos. En los municipios don-
de existen colegios do EC, los individuos cuyas familias tienen altos ingrosos prefioron asistir a este tipo do colegios. AsI por
ejemplo, en el Cuadro A4.3 se puede ver quo para un individuo cuya familia gana menos de un salario mInimo la probabilidad
do ingresar a EC disminuye 4,2% y aumenta 7,5% la probabilidad de ingresar a un colegio privado.

Los resultados del efecto del nivel educativo y ocupación de los padres corroboran la idea de que aquellas familias con mejores
ingresos prefieren matricular a sus hijos en colegios de EC o pOblicos, debido a que perciben una mejor calidad en la educaciOn
do ostos colegios. Un estudianto cuya madre tenga educaciOn tecnolOgica o universitaria, incrementa su probabilidad de asistir
a EC on 3,1% y 1,9% con respecto a un individuo cuya madre no tenga educaciOn. Do la misma forma, un estudiante cuya madre
tenga educaciOn media vocacional y tecnológica, incrementa en 1,3% y 1,7% la probabilidad de ingresar a colegios pdblicos.
Al analizar la ocupación do los padres, en el caso do la madre se puede observar quo un niño cuya madre sea trabajador mdc-
pendiente, trabajador empleado, rentista, ama do hogar o estudiante, incrementa la probabilidad do ir a una EC con respecto
a las otras ocupaciones.

Para variables continuas la columna es ci efecto marginal; para binarias es ci efecto de pasar de 0 a 1.
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Cuadro A4.3
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS DEL HOGAR SOME LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN

COLEGIO PRIVADO 0 DE EDUCACION CONTRATADA

Variable	 Coefiriente	 Coeliciente	 Efecto marginal	 Efecto marginal	 Efecto marginal

educación contratada	 pEblico	 educaciOn contratada 	 priblico	 privados

Vivienda propia (si, no)	 -0,0333	 0,1634	 -0,14	 0,19	 -0,05
Tiene deuda de vivienda (Si, no) 	 0,0945	 -0,1253	 0,38	 -0,15	 -0,23
Ndmero de aportanles al ingreso familiar 	 -0,1062	 -0,2341	 -0,40	 -0,28	 0,68

lngreso familiar
(cue1. con respectu a 150 mds salaries minimus)
Menus do un salade minimu	 -1,4499	 -42,074	 -4,18	 -3,33	 7,51
Entre 1 y menus de 2 salarios minimos	 -1,3318	 -39,936	 -4,41	 -5,00	 9,41
Entre 2 y menus de 3 salaries minimus 	 -1,1791	 -36,787	 -3,34	 -2,36	 5,71
Entre 3 y menus de  salarms ruinunus	 -0,6904	 -29,040	 -2,07	 -1,54	 3,61
Enlre 5 y menus de 7 salaries minimus 	 -0,7679	 -28,216'	 -2,17	 -1,30	 3,46
Entre 7 y menus do 9 salaries minimus 	 -0,7504	 -23,765	 -2,10	 -1,16	 3,25
Entre 9 y menus de 11 salaries minimus	 -0,9347	 -16,261	 -2,42	 -0,99	 3,41
Entre 11 y menus do 13 salaries minimos	 0,4482	 0,6265	 2,08	 0,99	 -3,07
Entre 13 v menos de 15 salaries minimos 	 0,2205	 0,9863	 0,85	 1,96	 -2,81

Nivel educativo del padre
(cue1. con respectu a sin educaciOn)
EducaciOn preescolar	 0,5411	 -0,5251	 2,72	 -0,52	 -2,20
Educacidn bdsica prinlaria 	 11,01142	 -11,1050	 11,02	 -11,13	 0,11
Educacidn bdsica secundaria	 0,0899	 0,0076	 0,36	 0,00	 -0,36
Educacidn media vocacional 	 0,0928	 0,2805	 0,36	 0,38	 -0,74
Educacidn tecnuldgicu 0 tiicnicu	 11,2973	 0,7651	 1,24	 1,31	 -2,55
Educacidn unis'ersitaria	 0,0170	 0,1978	 0,06	 0,26	 -0,32
Pustgrado	 0,4967	 -0,2383	 2,41	 -0,28	 -2,13

Nivel educalivo de la madre
(cue1, con respecto a sin educacidn)
Educacidn preescolar	 0,0159	 -0,1565	 0,07	 -0,18	 0,11
Educacirin bsisica primaria 	 0,0687	 0,1384	 0,26	 11,17	 -11,43
Educacidn bdsica secundaria	 0,2249	 0,4081	 0,89	 0,53	 -1,43
Educacidn media vucaciunal	 0,1573	 0,7511	 0,59	 1,26	 -1,85
EducaciOn lecnoldgicu ii ldcrdco 	 0,6271	 0,9274	 3,11	 1,69	 -4,79
Educación unlversilaria	 0,4206	 0,5906	 1,89	 0,89	 -2,77
l'ostgrado	 0,0571	 -0,3068	 0,24	 -0,33	 0,09

Ocupacidn del padre
(cuef. con respectu a ubreru)
Empresarios	 -0,0498	 0,7870	 -0,24	 1,42	 -1,18
Administradures u gerentes 	 -0,2744	 0,2197	 -0,96	 0,31	 11,65
Prufesional independiente	 -0,2547	 0,6295	 -0,92	 1,05	 -0,12
Prufesiunal empleadu	 -0,2423	 -0,1226	 -0,85	 -0,13	 0,99
Trabajadsir independiente	 -0,1421	 0,0827	 -0,55	 0,11	 0,44
Trabajador erripleado	 11,10117	 0,0216	 0,40	 0,02	 -042
Rentista	 -0,2750	 -0,0408	 -0,94	 -0,04	 0,98
Juhiladu	 -0,2373	 -0,9459	 "	 -0,81	 -0,77	 1,57
Hogar	 0,2392	 -0,0958	 1,114	 -0,12	 -0,92
Estudianle	 -0,1194	 -300,168	 -0,39	 -1,25	 1,64
En la aclualidad no trabaja u busca empleu	 -0,2797	 -0,0556	 -0,96	 -0,05	 1,02

Ocupacidn de la madre
(cue). con respects) a obreru)
Emprerarios	 -0,4713	 0,5428	 -1,51	 0,89	 0,62
Administradures o gerentes 	 0,2798	 -0,0294	 1,24	 -0,05	 -1,19
Prufesiunal independiente	 0,5461	 0,5163	 2,67	 0,75	 -3,42
Prufesional empleado	 0,3224	 0,2799	 1,40	 0,36	 -1,76
'Frahajadsir independiente	 0,2875	 0,0677	 1,22	 0,07	 -1,29
Frabajadsir erripleado 	 0,4005	 0,1158	 1,80	 0,12	 -1,92
Rentista	 0,7081	 0,6985	 3,73	 1,11	 -4,84
Juhilada	 0,2786	 0,6271	 1,18	 1,01	 -2,19
t'tisgar	 0,2504	 11,3045	 0,96	 0,36	 -1,32
Es)udiante	 0,9877	 11,269	 5,87	 2,22	 -8,09
En ],a 	 no Irabaja o husca empleo 	 0,3268	 0,5705	 1,42	 0,88	 -2,30
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Los resultados sobre las aracterIsticas del colegio se exponen en la Cuadro A4.4. Los individuos tienen una menor probabilidad
de asistir a colegios de EC que tengan jornadas completa, de la tarde o de la noche. Esto Se debe a que los colegios de EC
pertenecen en su mayorIa ala jornada de la mañana. AsI mismo, los individuos tienen una mayor probabilidad de asistir a un
colegio de EC de carácter técnico, académico-técnico o normal, que a uno de bachillerato académico. Esto se puede explicar
porque parte de la educación impartida por la Iglesia tiene como propósito capacitar a los individuos en distintas areas, no
necesariamente dentro de la educación formal.

Cuadro A4.4
EFECTO DE LAS CARACTERISTICAS INDIVIDUALES DEL ESTUDIANTES SOBRE LA PROBABILIDAD DE

ASISTIR A UN COLEGLO PUBLICO 0 DE EDUCACLON CONTRATADA

Variable
	 Coeficienle	 Coeficiente

	
Efecto marginal	 Efecto marginal	 Efecto marginal

educacidn contratada	 piiblico	 educacidn conlralada	 pOblico	 privado

Tipo de jornada
(coef, con respoclo a jornacla do (a mañana)
Jornada complela	 -0,5873	 -0,0266	 -2,06	 -0,01	 2,06

jornada do (a tarde	 -2,2369	 0,3657	 -5,02	 0,58	 4,44
Jnrnada do (a noche	 -1,5849	 -22,253°'	 -3,77	 -1,39	 5,17

Carácter del bachillerato
(coot, con rospoclo a bachillerato académico)
Bachilloralo lécn,co
	

1,2084	 -0,7550
	

6,73	 -0,81	 -5,91

Bachillerato académico-técnico
	

0,2483	 -14,962
	

1,08	 -1,46	 0,38
Bachillorato normal
	

37,4799	 -341,735
	

97,22	 -1,75	 -95,47

Valor de la pension del colegio
(coot, con rospocto a moons do 30 roil pesos)
Enlre 30 y monos de 50 mil pesos	 -0,6663	 19,401	 -2,18

	
5,79	 -3,61

Enlre 50 y crones de 70 roil p0505	 -0,0137	 29,762	 -0,72
	

16,48	 -15,76

Entro 70 y m000s do 100 mil pesos	 -0,6826	 62,767	 -3,82
	

82,98	 -79,16

Entre 100 y moons do 150 mil pesos
	

0,1415	 21,552'
	

0,21
	

8,07	 -8,27

Enlre 150 y moons do 250 roil pesos 	 -0,4378	 12,423	 -1,48
	

2,93	 -1,45

Mds do 250 mil pesos 	 -0,1198	 0,5521	 -0,47
	

0,89	 -0,42

Per ditimo, al analizar las diferencias entre colegios piiblicos y privados, las variables quc contienen las caracterIsticas de
infraestructura y personal del colegio son variables con las cuales los padres se construyen una proxy de la calidad del colegio.
Los resultados se presentan en el Cuadro A4.5.

Cuadro A4.5
EFECTO DE LAS CARACTERfSTICAS DEL COLEGIO SOBRE LA PROBABILIDAD DE ASISTIR A UN COLEGLO

PITBLICO 0 DE EDUCACLON CONTRATADA

Variable
	 Coeficiente	 Coeficiente

	
Efecto marginal	 Efecto marginal	 Efecto marginal

educacidn contratada	 pdblico	 educación contratada	 pdblico	 privado

Porconlajo do repitontes-modalidad acadéniico 	 -23,3040
	

0,4918	 -90,56
	

1,75
	

88,81

l'orconlajo do ropitontos - modalidad l,5cnica
	

23,3203	 -0,3227
	

9(1,61	 -1,55	 -89,1(7

l'orcenlajo do docontos con educacidn superior 	 -0,0046	 -0,0172	 -0,02	 -0,02
	

0,04
l'orcen)a)o do hombres profes do matomdtioas 	 -0,0010

	
0,0412	 -0,01

	
0,05	 -0,04

l'orcenlaje de direclivos docontes	 -0,3894
	

0,2035	 -1,52
	

0,27
	

1,26
Porcentaje de docontos 	 -0,4654

	
0,0316	 -1,81

	
0,06
	

1,75
l'orcontajo do personal administrativo 	 -0,5053	 -0,1374	 -1,96	 -0,14

	
2,1)1

l'orcenlajo rn,idicos, odonlologos y lerapistas	 -0,3840	 -0,0152	 -1,49
	

0,00
	

1,49
Porcontajo consojerns escolares orienladoros	 -0,3161

	
0,4782	 -1,25

	
0,60
	

0,66
Area del co!ogio dodicada para doporlos

	 11,0093
	

0,0091)
	

0,04
	

(),Ol	 -0,05
Ndmorc, do alumnos per compulador	 -0,0083	 -0,0617	 -0,03	 -0,07

	
0,10

Ndmorn do alumnos per vhs
	

0,3527
	

0,1477
	

1,36
	

0,16	 -1,52
Aula multiple (si, no)
	

0,3717	 -10,108
	

1,46	 -1,41	 -0,115
Biblioteca (Si, no)
	

0,0983
	

40,058
	

0,30
	

1,69	 -1,99
Biblioleca on c'1 aula (si, no) 	 -0,4941

	
(1,4708	 -1,67

	
0,71
	

(1,96
RolaciOn alumnos-docentes	 -1,8621	 -0,7004	 -7,20	 -0,76

	
7,96

Constante
	 46,4946	 -77,973
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Abstract

This paper looks at the differences in wage structure between public sector teachers and other workers, emphasizing three

dimensions: wage levels, returns to education and life-cycle profiles. The results show i) that public sector teachers earn higher

wages than other workers with similar socioeconomic characteristics, and ii) that no differences are apparent in returns to edu-

cation and in life-cycle profiles. All in all, the results indicate that public sector teachers enjoy relatively favorable labor market

conditions, especially since the end of the nineties.

Resumen

Este trabajo estudia las diferencias en la estructura salarial entre docentes pu'blicos y otros trabajadores en tres aspectos: ingresos

laborales, retornos a la educac,ón y progresidn de los salarios a lo largo del ciclo de vida laboral. Los resultados muestran i) que

los maestros oficiales perciben un mayor salario que otros trabajadores con caracterIsticas socioecondmicas similares, ii) que los

retornos a la educaciOn son mayores Para los docentes privados que para los pdblicos, y iii) que la progresidn de los salarios a lo

largo del ciclo de vida no difiere sustancialmente entre los docentes pdblicos y el resto de trabajadores. En conjunto, los resultados

indican que los docentes pdblicos disfrutan de unas condiciones laborales relativamentefavorables y que las mismas mejoraron

sustancialmente durante los ahos noventa.
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I. Introducción

Este trabajo estudia las diferencias en la estruc-
tura salarial entre los docentes ptlblicos y el res-
to de trabajadores. El trabajo se concentra en tres
aspectos: i) las diferencias en los ingresos labo-
rales entre individuos con caracterIsticas socio-
económicas semejantes, ii) las diferencias en los
retornos ala educación y iii) las diferencias en la
progresión de los salarios a lo largo del ciclo de
vida laboral.

El estudio de la estructura salarial de los do-
centes püblicos es un tema importante por dos
razones. Primero, los efectos fiscales de la remu-
neración a los maestros son significativos. Exis-
ten airededor de 300 mil docentes oficiales que
representan, en conjunto, 26% del empleo pü-
blico. El gasto püblico en educación asciende a
5% del PIB y más de 60% de las transferencias
hacia las entidades locales se dedica a la edu-
cación. En suma, ci pago de los salarios repre-
senta una proporciónbastante elevada tanto del
gasto püblico como de las transferencias. Una
segunda razón es que la estructura salarial de
los maestros determina quien entra a la profe-
sión docente, y cuáles son los incentivos que en-
frentan los maestros'.

Los resultados de este trabajo muestran que
los maestros oficiales perciben un mayor salario

que otros trabajadores con caracterIsticas socio-
económicas similares, con la excepción de los
otros empleados püblicos. Los resultados mues-
tran, de otro lado, que los retornos a la educación
son mayores para los docentes privados que pa-
ra los pdblicos, y que la progresión de los sala-
rios a lo largo del ciclo de vida no difiere sustan-
cialmente entre los docentes püblicos y el resto
de trabaj adores. En conjunto, los resultados mdi-
can que los docentes pdblicos disfrutan de unas
condiciones laborales relativamente favorables
y que las mismas mejoraron sustancialmente
durante los años noventa.

El resto de este trabajo esti organizado como
sigue. En la segunda sección se describe la es-
tructura salarial del sector educativo püblico
colombiano. En la tercera se presenta una breve
reseña de la literatura relevante. En la cuarta se
describe la metodologIa y, en la qumnta, se pre-
sentan los resultados acompañados de algunas
reflexiones de carácter general.

II. Instituciones y educación pi.Iblica
en Colombia

El sistema de remuneración del sector educati-
vo publico tiene una estructura diferente ala del
sector privado y a la del mismo sector püblico
no educativo. El Decreto 2277 creci el Estatuto
Docente, norma que reglamenta el ejercicio de
los docentes püblicos en Colombia'. En este Es-

Al respecto cabe mencionar que varies estudios recientes señalan que los aumentos del gasto publico en educación no
redundarIan en una mejor calidad de la educación silos maestros no enfrentan los incentives correctos. Véase Hanushek
(2002) para un resumen de la literatura internacional, y Gaviria (2002) y Steiner, Nufiez, Cadena y Pardo (en este ndmero)
para estudios del caso colombiano.

El Estatuto de Profesionalización docente fue recientemente modificado. Las reformas ms importantes incluyen la
incorporación de la evaluación para la determinación de los ascensos en ci escalafón y ci desmonte del monopolio de las
facultades de educación en la formación de maestros. Sin embargo, las nuevas normas aplican solo para los nuevos
maestros. Para los viejos sigue rigiendo la vieja institucionalidad.
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tatuto se estableció el Escalafón Nacional Do-
cente que es un 'sistema de clasificación de los
educadores de acuerdo con su preparación aca-
démica, experiencia docente y méritos recono-
cidos5 ". Con base en el escalafón se establecen
los salarios de los docentes.

El antiguo Escaiafón Nacional Docente, que
rige para todos los maestros contratados con
anterioridad al 21 dejunio de 2002, contaba con
14 grados determinados segün el nivel educati-
vo y los aflos de experiencia de los docentes. A
cada uno de estos grados se asigna un nivel sa-
lanai distinto, siendo el primero grado el de me-
nor saiario. En suma, la remuneración de los
docentes se fija segün su posición en el escala-
fón.

El Cuadro 1 muestra los requisitos necesa-
rios para aicanzar cada uno de los 14 diferentes
grados del escalafón. Los requisitos refieren
tanto al nivel educativo del aspirante (capacita-
ción) como a sus años de experiencia (años). La
capacitación se mide por un sistema de créditos.
Los créditos dependen de la educación formal
de los docentes. En general, éstos realizan cur-
sos en las areas aprobadas por el Ministerio de
Educación Nacional a través de las SecretarIas
de Educación regionales; a cada curso se le asig-
na un nümero de créditos especIfico segün la
intensidad horaria y el tema, y de acuerdo a las
necesidades propias de la region. Los años se
determinan por el nümero de años de vincu-
lación al magisterio o por los años transcurridos
en el escaiafón anterior al que se está aspirando.
Para poder alcanzar la juitima categorIa del esca-
lafón, es necesario ser profesional graduado de

un postgrado en el area de educación o haber
publicado un libro (aprobado por el Ministerio
de Educacion); además de tener entre 21 y 25
años de experiencia docente en el magisterio
seglin el tipo de estudios universitarios que se
haya cursado.

El Cuadro 2 muestra los incrementos en los
salarios de los maestros desde 1990 hasta 2000
segumn ci grado en el escalafón. Aunque en los
primeros años de la década el incremento sala-
rial fue menor que la inflación, en la segunda
mitad se dieron aumentos muy superiores a los
de la inflación. El crecimiento real promedio de
los salarios para la década completa ascendió a
1.6% anual cuarido se consideran todos los gra-
dos del escalafón de manera conjunta.

Cabe advertir que los valores que se mues-
tran en ci Cuadro 2 corresponden a la asigna-
ción salarial básica. Existen, ademas, una serie
de estImulos en tiempo y sobretasas salariales
que se suman a los salarios. Los estImulos en
tiempo son importantes pues ayudan a acumu-
lar años de experiencia, lo que permite, a su vez,
ascender más rapidamente dentro del escala-
fón. Los siguientes son los cuatro tipos de es-
tImulos en tiempo:

o Tiempo doble: a los educadores que desem-
peñan sus funciones en escuelas unitarias,
areas rurales de difIcil acceso y poblaciones
apartadas se les tiene en cuenta como doble
el tiempo de servicio para efectos de ascenso
en ci escalafón. El Decreto 707 de 1996 am-
plió este estImulo para zonas de difIcil acce-
500 que se encuentren en situación crItica de

Estatuto Docente y Normas Reglamentarias.
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Cuadro 1
ESCALAFON NACIONAL DOCENTE1
(Requisitos para ascenso de inscritos)

Grados	 Requisito	 Bachiller	 Perito o	 Técnico o	 Tecndto en	 Profesional no	 Licenciado en
pedagdgico	 experto en	 experto en	 educación	 licenciado	 ciencias de la

educaci6n2 	educaci6n3	 educación

1	 Inscripción
2	 AOos esc.	 2	 Inscripción

anterior
3	 Aflos	 3	 3

CapacitaciOn	 5 créditos
4	 Aflos	 3	 3	 Inscripcion

Capacitación	 5 créditos
5	 Anos	 3	 4	 3	 Inscripcidn

Capacitación	 6 créditos
6	 AOos	 3	 3	 3	 3	 Inscripcidn

Capacitacion	 6 créditos	 5 créditos
7	 Años	 4	 3	 4	 3	 3	 Inscripcidn

Capacitacion	 7 créditos	 5 créditos
8	 Años	 3	 4	 3	 4	 3	 3

Capacitacidn	 7 créditos	 6 créditos	 5 créditos
9	 AOos	 3	 3	 4	 3

Capacitacidn	 6 créditos	 5 créditos
10	 Anos	 4	 3	 3	 3

Capacitacidn	 7 créditos	 6 créditos
11	 Años	 4	 3	 3

Capacitacidn	 7 créditos	 6 créditos
12	 Años	 4	 4

CapacitaciOn	 7 créditos
13	 Años	 3	 3

Capacitación	 7 créditos	 7 crédilos

14	 AOos	 2 aOos	 2 años
Capacitacion	 Postgardo o libro Postgardo o libro

Constancia de	 Constancia de
no exclusion	 no exclusion

Sistema de clasificaciOn de los educadores de acuerdo con so preparaciOn académica, experiencia docente y méritos reconocidos.
Bachiller en cualquier modalidad con titulo docente adquirido con on (1) año de estudios regulares de nivel intermedio o superior.
Bachiller en cualquier modalidad con tItulo docente adquirido con dos (2) años de estudios regulares de nivel intermedio o superior.
Bachiller en cuatquier modalidad con titulo docente adquirido con tres (3) afios de estudios regulares de nivel intermedio o superior.

Nota:	 El acta de ordenaciOn sacerdotal equivale a tltulo porfesional en Teologia y filosofia y ciencias religiosas
Los titulos de normalista, Institutor, Maestro superior, maestro, normalista rural con tItulo de bachiller acadérnico o clOsico, son equivalentes at de bachilter

pedagogico.

inseguridad o en territorios de explotación	 0 Equivalencia de cursos: los docentes titula-
minera.

	

	 dos que dicten cursos de capacitación auto-
rizados por el Ministerio de Educación Na-

g
 

Ascenso por estudios superiores: a los edu-	 cional podrán hacerlos valer como cursos
cadores con tItulo docente y profesionales 	 realizados para el ascenso en el escalafón.
que obtengan un tItulo de postgrado en edu-
cación o un tItulo universitario que ofrezca	 n Ascenso por obras escritas: a los docentes
un mejoramiento académico se les reconoce 	 que sean autores de obras didácticas, técni-
tres años de servicio para ascender en el es- 	 cas o cientIficas aceptadas como tales por el
calafón.	 Ministerio de Educación Nacional se les re-
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Cuadro 2
ESCALAFON NACIONAL DOCENTE

(Salario mensual nominal para cada grado)

	1990	 1991	 1992	 1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000	 Promedio

A	 49.400	 60.300	 74.461	 95.577	 115.649	 137.623	 172.304	 209.350	 259.594	 298.534	 325.402
B	 54.750	 66.800	 84.702	 105.879	 128.114	 152.456	 190.875	 231.914	 287.574	 330.711	 360.475
1	 60.850	 74.250	 94.149	 117.687	 143.578	 170.858	 213.915	 259.907	 322.285	 370.628	 403.985
2	 63.600	 77.600	 98.397	 122.997	 148.827	 177.105	 221.736	 269.410	 334.069	 384.180	 418.757

3	 67.500	 82.350	 104.429	 130.525	 157.936	 187.944	 235.306	 285.897	 354.513	 407.690	 444.382
4	 70.150	 85.600	 108.541	 135.677	 164.170	 195.363	 244.595	 297.183	 368.507	 423.784	 461.925
5	 74.550	 91.000	 115.388	 144.235	 174.525	 207.685	 260.022	 315.927	 391.750	 450.513	 491.060

6	 79.600	 97.150	 123.187	 153.984	 186.321	 221.722	 277.596	 337.280	 418.228	 480.963	 524.250
7	 89.750	 109.500	 138.846	 173.558	 211.741	 251.972	 315.469	 383.295	 475.286	 546.579	 595.771
8	 102.550	 125.150	 158.691	 198.364	 240.021	 285.625	 357.603	 434.488	 538.766	 619.581	 675.343
9	 114.000	 139.100	 176.379	 220.474	 266.774	 317.462	 397.463	 482.918	 598.819	 688.642	 750.620

10	 125.100	 152.650	 193.561	 241.952	 292.762	 348.387	 436.181	 529.960	 657.151	 755.724	 823.739
11	 143.400	 174.950	 221.837	 277.297	 335.530	 399.281	 499.900	 607.379	 753.150	 866.123	 944.074
12	 171.800	 209.600	 265.773	 332.217	 401.983	 478.360	 598.907	 727.673	 902.315	 1.037.663	 1.131.053
13	 191.350	 233.450	 296.015	 370.019	 447.723	 532.791	 667.055	 810.472	 1.004.986	 1.155.734	 1.259.750
14	 219.150	 267.400	 339.064	 423.830	 512.835	 610.274	 764.064	 928.338	 1.151.140	 1.323.811	 1.442.954

Crecimiento	 22,1	 23,5	 28,4	 21,0	 19,0	 25,2	 21,5	 24,0	 15,0	 9,0	 20,9
del salario

nominal

Inflacidn	 27	 25	 23	 23	 19	 22	 18	 17	 9	 9	 19

Crecimiento	 -3,8	 -1,3	 4,7	 -1,3	 -0,4	 2,9	 3,2	 6,3	 5,3	 0,2	 1,6
del salario real



Cuadro 3
SOBRETASAS SALARIALES PARA EDUCADORES CON CARGOS DIRECTIVOS

0 DOCENTES ESPECIALES

Tipo de educador	 Preescolar	 Primaria	 Secundaria	 Media	 Titulo docente	 Sobretasa

Supervisores de Educacidn

Ltirectores de nucleo de desarrollo educativo	 35%

Rectores de escuelas normales superiores

Rectores o directores 	 Completa sin director	 Completa	 Completa
Completa	 Corispleta

Rectores o dircctorcs	 30%

Rectores o djrectores 	 Completa y más de
600 alumnus

Vicerrectores académicos de los TNEM

Rectores o Directores	 Completa

Vicerrectores de Escuelas Normales Superiores	 25%

Rectores o directores de establecimientos educativos
denominados nucleos

Completa
Rectores o directores	 Completa y menos do

600 alumnus
Vicerrectores académicos de los hA, jeles de unidad
docenhe ode bieneslar estudiantil do los INEM y	 Compleha	 Completa
Coordinadores académicos o de disciplina

Coordinadores de Escuelas Normales Superiores

Rectores o Directores 	 Completa. Anexa a los	 Complela
eshablecimientos educahivos de 	 211%
educaciOn media en bachillerato
pedagogico

0
0
z
H
0
:110

c-f)

0
0

Rechores ci direchores do establecimientos educativos
denoi-ninados ndcleos e internados escolares rurales
v colonias de vacaciones

Rectores o directores

Docentes nombrados como maestros de prdctica docente

Rechores o direclores de establecimientos educativos urbanos

Rectores o directores de establecimientos educativos rurales
y atieodan directamente un grupo

Rectores ci directores y tengan un grupo a su cargo	 Minimo 4
grupos

x

Completa, sin director.	 Incomplete

Complete. Anexa a los
establecimientos educativos de

	 X	 15%
educacidn media en bachillerato
pedagogico

Completa. Minimo 9 grupos
	 x

Completa. Minimo 4 grupos
	

X	 10%

En preescolar
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conoce dos años de servicio, por cada obra,
para efecto de ascenso en el escalafón y hasta
un máximo de tres obras, siempre que no las
haya hecho valer para clasificación o ascenso
con anterioridad.

La sobretasa salarial es un porcentaje sobre
la asignación básica mensual. Son casos especia-
les de acuerdo al cargo o a la region donde se
labore, asI:

• Zonas de difIcil acceso o que se encuentren
en situación crItica de inseguridad o en tern-
torios de explotaciOn minera: los docentes y
directivos docentes que prestan sus servi-
cios en estas zonas permanentemente tienen
derecho a una bonificaciOn remunerativa Se-
gun su grado de escalafón docente.

• Cargos directivos docentes: las personas que
ejercen cargos directivos tienen una bonifi-
cación sobre su asignación básica mensual
como se detalla en el Cuadro 3.

• Enseñanza preescolar: los maestros de ense-
ñanza preescolar, vinculados antes del 23 de
febrero de 1984, perciben el 15% sobre la
asignación básica que devenguen.

III. Revision de la literatura

Un conjunto reducido de estudios ha examina-
do la estructura salarial de los docentes püblicos
en America Latina. Savedoff y Piras (1998) estu-
diaron, para el caso de Bolivia, las diferencias
salariales entre maestros püblicos y trabajado-
res privados con caracterIsticas socioeconómicas
similares. Sus hallazgos muestran que "en pro-
medio, y después de controlar por diferentes
factores, los maestros sindicalizados y emplea-

dos en el sector püblico reciben 10% más que
trabajadores con caracterIsticas semejantes que
no hacen parte del sector püblico". Este resulta-
do implica, entre otras cosas, la existencia de un
'premio' para quienes se vinculan al sector piI-
blico educativo, lo cual, en su opinion, deberIa
ayudar a atraer individuos calificados y talento-
so hacia la profesiOn docente. Cabe resaltar que
los resultados de Savedoff y Piras (1998) para
Bolivia, son similares a los resultados para Co-
lombia presentados en este trabajo.

Vegas, Pritchet y Experton (1999) estudiaron
un caso semejante para Argentina. Su objetivo
explIcito es conocer 'si las remuneraciones al
personal docente son suficientes para atraer,
retener y motivar a individuos altamente capa-
citados'. Para alcanzar este objetivo, los autores
compararon la remuneraciOn de los maestros
con lade otros trabajadores para varias regiones
argentinas. Los resultados son ambiguos: en al-
gunas regiones los docentes reciben un mayor
salario que el resto de los trabajadores yen otras
regiones ocurre lo contrario. De otro lado, las
mujeres dedicadas a la profesión docente reci-
ben una menor remuneración que los hombres
dedicados a la misma profesión, pero disfrutan
de un "premio" mayor en comparación con el
resto de trabajadores.

De la misma manera, Liang (1999) comparO
los salarios de los maestros con los del resto de
trabajadores asalariados para doce paIses de
America Latina. Sus hallazgos muestran, pri-
mero, que los docentes reciben una remunera-
ción inferior que el resto de trabajadores; y,
segundo, que la menor remuneración se ye com-
pensada por varios beneficios no pecuniarios:
los maestros trabajan menos horas semanal-
mente y tienen periodos de vacaciones más lar-
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gos. Una vez se tiene en cuenta la diferencia en
el tiempo laborado, el salario por hora de los
docentes es, en promedio para los doce palses
bajo análisis, 20% más alto que el del resto de los
trabajadores.

Liang encontró, de otro lado, que los retor-
nos a la educación son menores para los maes-
tros que para el resto de trabajadores. El retorno
promedio en los doce paIses analizados es 7%
para los docentes y 10% para el resto, probable-
mente como diferencias en la pertinencia y la ca-
lidad de la educación entre maestros y otros tra-
baj adores. Al igual que Vegas, Pritchet y Exper-
ton, Liang encontró que la remuneración de las
mujeres dedicadas ala profesión docente es me-
nor que la correspondiente a los hombres. Liang
encontró, adems, que aunque al comienzo de
la vida laboral los salarios son semejantes para
docentes y no docentes, los mismos crecen más
rápidamente con la experiencia para estos ülti-
mos, hasta el punto de que en algunos paIses las
diferencias se tornan bastante grandes después
de 20 o 30 años de vida laboral. Los resultados
de Liang, para el promedio de America Latina,
van en contravIa de algunos de los hallazgos de
este trabajo. A diferencia de America Latina, en
Colombia, los ingresos mensuales de los docen-
tes püblicos (sin corregir por el nümero de horas
trabajadas) son mayores que los del resto de
trabaj adores, ylos retornos a la educación y a la
experiencia son muy similares para unos y otros.

Para el caso colombiano, los dos estudios
más representativos son los de Borjas y Acosta
(2002) y Ayala, Soto y Hernández (1999). Boijas
y Acosta evaluaron el impacto de la descentra-
lización en el sistema educativo colombiano en
tres dimensiones: la remuneración de los docen-
tes püblicos, la cobertura educativa y la movili-

dad laboral de los maestros. En cuanto a la pri-
mera dimension, estos autores encontraron que
las reformas educativas emprendidas en Co-
lombia desde la primera mitad de los noventa,
que comprendieron, grosso modo, un ambicioso
proceso de descentralización y un iricremento
sustancial sustancial del gasto püblico, redun-
daron en un aumento de los salarios de los do-
centes publicos. Sus hallazgos muestran, en par-
ticular, que la diferencia salarial entre los maes-
tros piiblicos y el resto de trabajadores con ca-
racterIsticas socioeconómicas semejantes se in-
virtió entre 1994  1998. Mientras que en 1994 los
docentes püblicos recibIan, en promedio, un
salario 5% más bajo que los no-docentes con
caracterIsticas similares, en 1998 la diferencia en
cuestión ascendiO a 11% en favor de los prime-
ros. Adicionalmente, durante el perIodo anota-
do, se presentO un aumento salarial para los
maestros privados, que, aunque significativo,
no logro eliminar su desventaja respecto al resto
de trabajadores. Los maestros privados gana-
ban 20% menos que el resto en 1994 y 4% menos
en 1998.

En cuanto a las otras dos dimensiones men-
cionadas, Borjas y Acosta encontraron que las
reformas educativas no tuvieron un efecto sus-
tancial sobre las tasas de cobertura, ni incidie-
ron de manera significativa sobre la movilidad
de los maestros, quienes han sido, desde siem-
pre, menos propensos a migrar que el resto de
trabajadores. En suma, el efecto miss importante
de las reformas parece haber sido el aumento de
los salarios de los docentes, tanto püblicos como
privados. Cabe anotar, por Oltimo, que estos re-
sultados corresponden exclusivamente alas zo-
nas urbanas. Sin embargo, los resultados de este
trabajo muestran que algunas de las conclusio-
nes de Borjas y Acosta (2002), especialmente
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aquellas referidas al aumento de los salarios de
los maestros, aplican igualmente cuando se con-
sideran las zonas rurales.

Ayala, Soto y Hernndez (1999) analizaron
la remuneración de los maestros püblicos en
Bogota. Sus hallazgos indican que, en la segun-
da mitad de los noventa, los salarios de los maes-
tros aumentaron de manera sustancial como
resultado, en buena parte, de ascensos dentro
del escalafón. Se mostró, igualmente, que los re-
tornos a la educación son, en promedio, mayo-
res para los docentes que para los no-docentes.
En contraste, el 'premio' por estar vinculado al
sector püblico es menor para los docentes que
para el resto de trabajadores. Por ültimo, las di-
ferencias por genero no parecen diferir de ma-
nera sustancial entre docentes y no docentes.

A un nivel más general, existe un intenso de-
bate en la literatura internacional sobre la perti-
nencia de pagar mayores salarios a los maestros.
La pregunta central es si el hecho de otorgar un
"premio" pecuniario a los maestros aumenta la
calidad de la educación. Algunas autores, yea-
se, por ejemplo, Hanushek (2002), afirman que
unos mayores salarios no redundarIan, por si
solos, en una mejor calidad de la educación. Pa-
ra estos autores, más que en el nivel salarial, la
cave para aumentar la calidad está en los incen-
tivos; esto es, en garantizar que la remuneración
y la promoción de los maestros esté amarrada a
su desempeno en el aula de clase6. Otros auto-
res, véase, por ejemplo, Temin (2002), argumen-

tan que sin mayores salarios es imposible atraer
talento hacia la profesión docente y que sin ta-
lento es imposible mejorar la calidad de la edu-
cación. Para estos autores, las polIticas de incen-
tivos tienen un impacto limitado pues, en el me-
jor de los casos, logran mejorar marginalmente
el desempeflo de individuos con poco talento y
poca motivación y, en el peor, desincentivan apli-
cantes talentosos y motivados que yen en dichas
polIticas una muestra manifiesta de desconfian-
za y una fuente de posibles inconveniencias.

IV. MetodologIa

Como se señaló en la introducción, el objetivo
principal de este trabajo es estudiar tres aspec-
tos de la estructura salarial de los maestros ofi-
ciales: i) las diferencias en los ingresos laborales
entre docentes püblicos y otros trabajadores con
caracterIsticas socioeconómicas similares, ii) las
diferencias en los retornos a la educación entre
los mismos grupos de trabajadores, iii) las dife-
renciaS en la progresión de los salarios a lo largo
del ciclo de vida. Aparte de estos objetivos, se
compara la distribución del ingreSo laboral en-
tre docentes oficiales y no oficiales.

Las estimaciones estánbasadas en la Encues-
ta Nacional de Hogares (ENH) de septiembre de
2000 que cubre tanto las zonas urbanas como las
rurales. En las estimaciones se incluyeron todos
los trabajadores mayores de 18 años 7 . Tanto los
docentes püblicos como los privados se identi-
ficaron con base en las preguntas de la encuesta

Para el caso Colombiano, la importancia de los incentivos para mejorar la calidad de la educacióri ha sido erifatizada
recientemente por Gaviria (2002).

Los resultados de la siguiente sección no varIan si se consideran solamente los trabajadores asalariados (i.e., si se excluyen
del análisis los trabajadores per cuenta propia).
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sobre ocupación y sector de empieo. Los do-
centes püblicos se definieron como aquellos que
reportan ser profesores y empleados del Es-
tado. Esta definición acoge no solo los miem-
bros del magisterio sino también los profesores
de las universidades püblicas. Sin embargo, la
presencia de estos ültimos deberIa ser, al menos
en principio, marginal, y, por lo tanto, no debe-
rIa afectar los resultados de manera significati-
va.

Para estudiar las diferencias en salarios entre
maestros oficiales y el resto de trabajadores se
utilizo ci siguiente modelo lineal:

LogW, = /3X , + a7PU +El.,	 (1)

donde W es el ingreso mensual, X , es un vector
de caracterIsticas socioeconómicas que incluye
el género, el nivel educativo, la experiencia y la
region de residencia y PU es una variable dummy

que toma ci valor de uno si ci trabajador en cue-
stión es un docente publico. Aigunas especifica-
ciones adicionales inciuyeron, asimismo, dum-

mies para maestros no oficiaies y para otros tra-
bajadores del estado. El coeficiente a7 puede in-
terpretarse como la diferencia porcentual entre
los ingresos laborales de los docentes püblicos y
del resto de trabajadores.

Para estudiar las diferencias en los retornos
a la educaciOn se utilizo ci siguiente modelo:

LogW = /3X. + a 7 PU + 6,EduPU +E,	 (2)

donde W., X y PU corresponden a las variables
previamente definidas y EduPU es una variable

construida como ci producto de los años de edu-
cación y la variable PU, . Algunas especificacio-
nes adicionales incluyeron interacciones simila-
res para los maestros no oficiales y para los tra-
bajadores del estado. El coeficiente 6 correspon-
de a la diferencia en los retornos a la educaciOn
entre los maestros oficiales y ci resto de trabaja-
dores.

Para estudiar la progresión de los salarios a
lo largo de la vida laboral se utilizó un procedi-
miento similar al descrito anteriormente. Esto
es, se estimO una ecuación que incluyera tanto la
experiencia de cada individuo como ci produc-
to de la misma y de la variable dummy que iden-
tifica los docentes publicosH . El supuesto implI-
cito de este análisis es que las diferencias entre
cohortes en un momento en ci tiempo son ilus-
trativas de las diferencias entre individuos en
varios momentos de su vida laboral.

V. Análisis de los resultados

En esta secciOn se presentan los resultados de la
estimaciOn econométrica de los modelos pre-
viamente descritos. El Cuadro 4 muestra los va-
lores promedio y las desviaciones estándar de
las principales variables usadas en ci análisis. La
educación media de los trabajadores mayores
de 18 aflos asciende a nueve aflos. Los maestros,
tanto püblicos como privados, tienen, en pro-
medio, 15 años de educación, mientras que los
trabajadores püblicos no docentes cuentan con
algo menos de 10 años de formación académica.
En concordancia con las diferencias en capital
humano, los saiarios de los docentes superan
con creces los del resto de trabaj adores. Asimis-

Como se acostumbra en la literatura, la experiencia fue definida como la edad - los años de educación - 6.
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Cuadro 4
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS

Media	 Desviacidn estándar

Años de educación
Años de educación docentes piIblicos
Años de educación docentes privados
Años de educación empleados piiblicos (sin docentes)
Salario ($)
Salario docentes püblicos ($)
Salario docentes privados ($)
Salario empleados piIblicos (sin maestros) ($)
Dummy docentes püblicos
Dummy docentes privados
Dummy empleados püblicos (sin maestros)

	

9,0
	

4,8

	

15,2
	

2,4

	

14,7
	

2,5

	

9,7
	

4,9

	

471.593
	

643.569

	

897.521
	

937.485

	

767.095
	

933.956

	

596.147
	

748.604
0,050
0,026
0,163

mo, los salarios de los docentes püblicos son su-
periores a los de sus contrapartes en el sector pri-
vado. La desigualdad del ingreso, medida por ci
coeficiente de variación, es inferior en los do-
centes pIblicos (1,04) que en los privados (1,22),
y que en ci resto de trabajadores oficiales (1,26).

El Cuadro 4 muestra, de otro lado, que 5% de
los trabajadores fueron clasificados como do-
centes piIblicos, 3% como docentes privados y
16% como empleados oficiales no docentes. Por
género, se encuentra que 64% de los trabajado-
res son hombres. Sin embargo, la distribución es
contraria entre los docentes, grupo en ci cual los
hombres representan apenas 34% del total de
trabajadores.

A. Diferenciales salariales entre docen-
tes y el resto de trabaj adores

El Cuadro 5 muestra los resuitados de la esti-
maciOn de la ecuación (1). La estimaciOn se rca-

lizó utilizando MInimos Cuadrados Ordinarios
(MCO). Cuando no se tiene en cuenta la region
de residencia del trabajador en cuestión, colum-
na (1), los educadores pOblicos ganan 3,8% más
que ci resto de trabajadores con caracterIsticas
socioeconOmicas similares 9 . Cuando se tiene en
cuenta la region de residencia, columna (2), este
porcentaje aumenta a 8,3%. Esto es, si se compa-
ra la remuneración de los docentes con la de
otros trabajadores que habitan en la misma re-
gión las diferencias son ma's pronunciadas que
si se comparan docentes y trabajadores sin tener
en cuenta su sitio de residencia. Cabe resaltar,
asimismo, que ci resto de los coeficientes no
cambian de manera sustancial una vez se con-
trola por la regiOn de residencia.

La mayor remuneración de los maestros pü-
biicos puede obedecer, básicamente, a tres razo-
nes: puede ser un "premio asociado al hecho de
trabajar en ci sector pOblico, un 'premio' aso-
ciado ala profesión docente, o una combinación

En la columna (2) se incluyeron cuatro dummies regionales, a saber: region Atlárttica, Pacifica, Andina y los antiguos
territorios nacionales.
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Cuadro 5
DIFERENCIAS SALARIALES ENTRE DOCENTES

PUBLICOS Y EL RESTO DE TRABAJADORES

(1)	 (2)

Años de educación	 0,1241	 0,1197

	

(113.40)	 (107.37)

Hombre	 0,1797	 0,1880

	

(19.84)	 (20.85)

Experiencia	 0,0536	 0,0534

	

(44.17)	 (44.33)

Experiencia 2 	-0,0005	 -0,0005

	

(29.41)	 (29.69)

Docente ptiblico	 0,0386	 0,084

	

(1.87)	 (4.07)

Dummies regionales 	 No	 SI
Num. De observaciones	 24624	 24624
R2 	0,3844	 0,3937

t-estadisticos entre paréntesis.

de ambos factores. El ejercicio que sigue busca
distinguir entre las razones mencionadas. La
idea es adicionar, de manera secuencial, dos va-
riables dummies a la estimación anterior: una
que identifica a los empleados püblicos no docen-
tes y otra a los docentes privados. AsI las cosas,
los nuevos coeficientes deben interpretarse co-
mo desviaciones porcentuales sobre ci grupo
excluido: los trabajadores privados o los no do-
centes segün el caso.

El Cuadro 6 muestra dos hechos contunden-
tes: primero, los empleados püblicos, bien sean

maestros u otros trabajadores, perciben mayo-
res ingresos laborales que los trabajadores del
sector privado con caracterIsticas semejantes: la
diferencia supera con creces ci 10% 11 . Y Segun-
do, los docentes püblicos perciben menores in-
gresos que los trabajadores püblicos no docen-
tes: la diferencia oscila entre 6% y 9%. AsI, la
mayor remuneración de los maestros oficiales
tendrIa mucho que ver con los procesos de
fijación de salarios propios del sector püblico".
El Cuadro 7 muestra, de otro lado, que los do-
centes püblicos perciben mayores salarios que
sus contrapartes privados: la diferencia oscila
entre 8 y 14%. Resumiendo: los maestros pübli-
cos obtienen un "premio" de 20% por ser traba-
jadores del Estado y un "castigo" de 12% por
dedicarse a la profesión docente, lo que explica
ci "premio" neto de 8% mostrado en la segunda
columna del Cuadro 5.

Siguiendo la metodologIa de Borjas y Acosta
(2000), es posible estudiar la tendencia de los
diferenciales de salarios en la tiltima década. El
Cuadro 8 muestra los resultados de la estima-
ción de modelos similares a los ya analizados
para los años 1991, 1994  2000. Para cada año se
utilizaron las ENH correspondientes con cubri-
miento nacional. Solo se incluyeron dummies re-
gionales para 1994 y 2000 pues la encuesta de
1991 contiene una clasificación regional distinta
que no permite una comparación consistente.

Los resultados indican que en 1991 los maes-
tros, tanto piiiblicos como privados, percibIan

' Panizza (2001) muestra que el "premio' a los trabajadores püblicos colombianos está entre los mayores de America Latina.

La fijación de salarios en ci sector püblico toma, a menudo, la forma de una negociación asimétrica entre sindicatos
conocedores y burdcratas inexpertos que, muchas veces, toman decisiones sin reparar en sus consecuencias. Al fin y al
cabo, éstas afectan otras carteras o constriñen a los gobernantes por venir.
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Cuadro 6
DIFERENCIAS SALARIALES ENTRE DOCEN-

TES PUBLICOS Y EL RESTO DE TRABAJADO-

RES PUBLICOS

(1)	 (2)

Años de educación 	 0,1219	 0,1166

	

(110.98)	 (103.91)

Hombre	 0,1809	 0,1908

	

(20.07)	 (21.29)

Experiencia	 0,0521	 0,0517

	

(42.97)	 (42.96)

Experiencia2	-0,0005	 -0,0005

	

(28.71)	 (28.90)

Docente püblico	 0,0843	 0,1439

	

(4.07)	 (6.92)

Empleado pdblico	 0,1749	 0,2037

	

(15.24)	 (17.72)

Dummies regionales 	 No	 Si
Num. Dc observaciones	 24624	 24624
R2	0,3900	 0,4014

t-estadisticos entre paréntesis.

menores salarios que el resto de los trabajadores
comparables: sus ingresos laborales eran 4.6% y
13.5% menores que los correspondientes a los
demás trabajadores. La brecha entre docentes y
no docentes se incrementó en la primera parte
de la década: en 1994 los diferenciales se encon-
traban por encima de 10% en favor de los no do-
centes. Sin embargo, la situación cambió de ma-
nera radical en la segunda mitad de la década.
En el aflo 2000, los docentes püblicos ganaban
8% más que el resto de trabajadores, y los docen-
tes privados habIa cerrado la brecha considera-
blemente, aunque todavIa ganaban proporcio-
nalmente menos que el resto.

AsI, puede concluirse que en la década del
noventa, se presentó Un aumento sustancial en
la remuneración a los docentes, especialmente
para aquellos que trabajan en el sector publico.
En el año 2000, los maestros oficiales parecIan
disfrutar de una ventaja innegable en el merca-
do laboral, revirtiendo una tendencia histórica y
secundando el significativo aumento en los sa-
larios reales de los empleados piIblicos acaecido
durante el mismo perIodo.

B. Diferenciales en retornos a la educa-
ción entre docentes y el resto de tra-
baj adores

El Cuadro 9 muestra los resultados de la estima-
ción de la ecuación (2). Al igual que en el caso
anterior, la estimación se realizó utilizando MIni-

Cuadro 7
DIFERENCIAS SALARIALES ENTRE DOCEN-

TES PUBLICOS Y PRIVADOS

(1)	 (2)

Años de educación	 0,1245	 0,1202

	

(111.47)	 (105.76)

Hombre	 0,1785	 0,1866

	

(19.66)	 (20.65)

Experiencia	 0,0537	 0,0535

	

(44.19)	 (44.36)

Experiencia2	-0,0005	 -0,0005

	

(29.40)	 (29.68)

Docente pdblico	 0,0340	 0,0786

	

(1.64)	 (3.79)

Docente privado	 -0,0524	 -0,0594

	

(1.94)	 (9.56)

Dummies regionales 	 No	 SI
Num. De observaciones	 24624	 24624
R2	0,3845	 0,3938

t-estadisticos entre paréntesis.
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Cuadro 8
EVOLUCION DE LAS DIFERENCIAS SALARIALES

(2)

-0,2135
(11,28)
-0,1047

(4,1)

SI

Diferencial del salario entre:

Docentes privados y no docentes

Docentes pOblicos y no doccntcs

Controles:
Dumm y regionales

	

1991	 1994

	

(1)	 (1)

	

-0,1352	 -0,2322

	

(7,59)	 (12,25)

	

-0,0458	 -0,1151

	

(2,15)	 (4,49)

	

No	 No

2000

(1)	 (2)

	

-0,0524	 -0,0594

	

(1,94)	 (2,22)

	

0,03318	 0,0786

	

(1,64)	 (3,79)

	

No	 Si

mos Cuadrados Ordinarios (MCC). Cabe recor-
dar que el Estatuto Docente prescribe, explI-
citamente, que la calificación educativa es un
elemento crucial para ascender a grados más al-
tos dentro del escalafón, lo que implica que la
educación constituye una via expedita para ac-
ceder a mayores remuneraciones. Cabria espe-
rar, por consiguiente, que los retornos a la edu-
cación fueran mIs altos para los maestros oficia-
les que para ci resto de trabajadores. El cuadro
9 se ocupa de esta conjetura.

El coeficiente ö, mide la existencia de diferen-
cias en los retornos a la educación entre el grupo
en cuestión (docentes piIblicos, empleados pü-
blicos no docentes y docentes privados) ye! res-
to de trabajadores. Los resultados al respecto
muestran que aunque existen algunas diferen-
cias marginales (y de signo positivo) en los re-
tombs entre docentes püblicos y ci resto de tra-
bajadores, las mismas no son significativas des-
de una perspectiva estadIstica, ni sustanciales
desde una perspectiva económica. Lo misma
aplica para los empleados püblicos no docentes.
En contraste, los retornos a Ia educación son
mucho mayores para los docentes privados que
para ci resto de trabajadores. Segün se muestra,

los retornos de los docentes privados son al me-
nos dos puntos porcentuales más altos que los
correspondientes para los docentes piiblicos, y
casi tres puntos porcentuales más altos que los
del resto de trabajadores.

La diferencia anotada en los retornos a la
educación entre docentes piIblicos y privados
puede refiejar diferencias no observadas en la
calidad y la pertinencia de la educación, o pue-
de, en su defecto, estar jalonada por la existencia
de diferentes procesos de fijación de salarios
entre los sectores püblico y privado. Sea cual
fuere la razón, la evidencia sugiere la existencia
de una correlación más alta entre ci desempeño
los docentes y su remuneración en los planteles
privados que en los püblicos. Este resultado es
consistente con estudios recientes que muestran
que en los planteles püblicos no existe una co-
nexidn clara entre educación de los maestros y
calidad de la educación, mientras que en los pri-
vados existe una conexión estrecha entre ambas
variables 12.

A un nivel mis general, la diferencia entre
docentes püblicos y privados en los retornos ala
educación es una manifestación particular de
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Cuadro 9
DIFERENCIAS EN LOS RETORNOS A LA EDUCACION

	

Docentes	 Empleados	 Docentes

	

ptIblicos	 piIblicos	 Privados

Aflos de educación	 0,1196
	

0,1186
	

0,1214

	

(106, 19)
	

(105,30)
	

(113,15)

Dummy (a1)	 -0,0380
	

0,1500	 -0,4908

	

(0,31)
	

(6,05)
	

(3,18)

Dummy x educación (d1)
	

0,0081
	

0,0043
	

0,0285

	

(1,03)
	

(1,85)
	

(2,76)

Experiencia y genero	 Si
	

Si
	

Si
Dummies regionales	 SI

	
Si
	

Si
Niimero de observaciones	 24623

	
24624
	

24625
R2
	

0,3935
	

0,4003
	

0,3934

una regularidad empIrica más general conocida
en la literatura como "compresión de salarios"13.
En muchos paIses se ha observado que la estruc-
tura de salarios del sector püblico es mucho más
plana que la del sector privado. En otras pala-
bras, el sector privado tiene la capacidad de re-
munerar más vigorosamente la educación y el
talento de sus empleados que el sector püblico,
lo cual tiene efectos previsibles sobre los incen-
tivos y sobre la capacidad de ambos sectores de
retener empleados competentes y capacitados.
Un corolario de la "compresión de salarios" es
que, en general, a los individuos poco califica-
dos y faltos de talento y motivación les va mejor
en el sector püblico, mientras que a los capacita-
dos y talentosos les va mejor en el sector privado.

El Gráfico 1 ilustra, de manera concisa, la
compresión de salarios entre docentes püblicos

y privados. Segün se muestra, la distribución
del logaritmo del salario es mucho más compac-
ta para los docentes püblicos que para los priva-
dos. Las cifras muestran, en particular, que las
diferencia en los salarios entre los educadores
del sector püblico más altamente remunerados
(percentil 99) y los que perciben una remunera-
ción promedio (percentil 50) asciende a 12.3%,
mientras que para los educadores privados la
misma diferencia es superior a 16%.

C. Perfil de remuneración de los traba-
jadores a lo largo del ciclo de vida

For tiltimo, se estudió la diferencia en la progre-
sión de los salarios a lo largo del ciclo de vida
entre los docentes püblicos y el resto de trabaja-
dores. El supuesto implIcito de este análisis es
que las diferencias entre cohortes en un momen-

Véase Gaviria (2002) para un análisis de la relación entre educación de los docentes y calidad de la educación en Colombia.

Véase, por ejemplo, Panizza (2001).
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Gráfico 1
DISTRIBUCION DE LOS SALARIOS DE LOS
PROFESIONALES PUBLICOS Y PRIVADOS

to en el tiempo son ilustrativas de las diferencias
entre individuos en varios momentos de su vida
laboral.

El Gráfico 2 ilustra la progresión de salarios
para dos grupos de trabajadores: docentes pill-
blicos (curva superior) y resto de trabajadores
(este Oltimo grupo incluye los docentes priva-
dos y los empleados püblicos no docentes).
Como se muestra, no existen diferencias apre-
ciables entre las dos curvas: la distancia entre
ambas es mayor para los trabajadores con poca
y con mucha experiencia que para los trabaj ado-
res con niveles intermedios de experiencia pero
la diferencia es marginal". Un resultado similar
se obtiene cuando se analizan los docentes pri-
vados y los empleados piiblicos no docentes por
separado. AsI, la evidencia indica que no existen
diferencias apreciables en la progresión de los
salarios entre los docentes (piIblicos o privados)
y el resto de trabajadores.

Donde si existen diferencias notables es en el
sistema pensional. Como bien to señalan Borjas
y Acosta (2002), los docentes püblicos, a diferen-
cia del resto de trabajadores, no tienen que con-
tribuir a la financiación del sistema con elfin de
recibir su pension. Asimismo, el ingreso base de
liquidacion y la tasa de reemplazo difieren sus-
tancialmente entre los docentes y el resto. Por
iultimo, los docentes, también a diferencia el res-
to de trabajadores, pueden recibir dos pensio-
nes simultáneamente.

VI. Comentarios finales

Tres comentarios finales sobre los resultados de
este trabajo vienen at caso. Primero, los maes-
tros oficiales se beneficiaron grandemente de
los aumentos en los salarios reales de los em-
pleados püblicos que tuvieron lugar durante la
segunda mitad de los noventa. La evidencia dis-
ponible indica, de otro lado, que los mayores sa-

Gráfico 2
EVOLUCION DE LOS SALARIOS DE LOS

DOCENTES PUBLICOS Y EL RESTO DE
TRABAJADORES

14 El análisis estadIstico muestra que no es posible rechazar la hipótesis del paralelismo de ambas curvas.
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larios no redundaron en una mejor calidad de la
educación piiblica. Segundo, la estructura sala-
nal de los maestros oficiales es relativamente
plana, los retornos a la educación son menores
que los de los maestros no oficiales y los ascen-
SOS en el escalafón poco tienen que ver con el
desempeño en el aula, lo que Sugiere la existen-
cia de una estructura de incentivos deficiente. Y
tercero, el gran reto para los administradores de
la educación püblica es aumentar la eficiencia

del gasto actual, habida cuenta de la dificultad
de seguir aumentando los salarios reales. Aun-
que el nuevo Estatuto de Profesionalización Do-
cente apunta en esta dirección, el grueso de los
maestros sigue (y seguirá) inmerso en la vieja
institucionalidad. Los mismos maestros, las mis-
mas instituciones ylos mismos salarios son, en-
tonces, los ingredientes obligados de la revolu-
ción educativa que se anuncia. AhI est2i el gran
reto del futuro.
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El seguro obligatorio de salud en
Colombia: evolución y determinantes
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Abstract

This article studies the structure of the health system in Colombia. It is divided in four sections. First there is a review of
international literature on social security systems. In the second section, we layout the legal framework for the 'contributive'

Mandatory Health Plan. We also analyze the first seven years of the Colombian social security system. In the third section there

is an econometric model about health coverage determinants, mainly kind of employment, educational level, geographic location

and gender. Finally, we evaluate recent labor market dynamics and its negative impact on the social security system.

Resu men

En este art Iculo Sc presentan los principales resultados de la investigacidn Cobertura y principales determinantes del regimen

contrihutivo de salud en Colombia. Se parte de una revision de la teoria y el contexto internacional acerca de la seguridad social,

la cual es tomada coma un bien meritorio y exanjinada en tCrminos de su cobertura y de los caminos de reforma que se experimen-
tan en America Latina. Posteriorniente, se esboza el marco regulatorio que caracteriza este regimen contributivo y se discu ten

tres heclios estilizados sobre la estructura y el comportamiento de la cohertura en sus primeros siete abos de operación. Se
presentan los resultados de un niodelo econométrico sabre los determinantes de la cobertura, principalmente el tipo de empleo,
el nivel de educación, la uhicacio'n geogrdfica ye/genera. El art Iculo cone/u ye con una discusiOn de estos resultados, destacdn-
dose ci agotamiento que presenta el regimen para ampliar la cobertura debido especialmente a la dina'mica del mercado laboral.

Palabrcis cave: Icy 100, regimen de salud.
Keywords: Law 100, Social Security System.
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"Hay actualniente una aniplia coincidencia en que es
urgente hallnrfornias eficaces de extender la protección social.
Antes, la alternativa era un estancaniiento de la pro porcicmn de

Iafuerza de trabajo protegida; hoy es, con toda probabilidad,
una reduccidn de la tasa de cohertura, o incluso de las cfras

absolutas de trahajadores protegidos".

(Beattie, 2000:144)

I. Introducción

En el marco de las reformas estructurales y sec-
toriales, caracterIsticas de las economIas latinoa-
mericanas de la década de 1990, la seguridad so-
cial ha sufrido transformaciones importantes
encaminadas a mejorar sus niveles de eficiencia
y a garantizar la sostenibilidad de los diferentes
sistemas en el largo plazo. Aunque pueden iden-
tificarse varios tipos de reformas, segün los me-
canismos de financiación, la combinación pü-
blico-privada y los planes de beneficios, ellas po-
seen en comün el interés por desarrollar tres mer-
cados, diferenciados segün el riesgo (pensio-
nes, salud y riesgos profesionales), establecer la
separación de funciones al interior de los siste-
mas (regulacion, financiación, administración y
producción), propiciar el ingreso de particula-
res al mercado y el desmonte de los monopolios
estatales, ordenar una mayor contribución finan-
ciera de los hogares y promover para éstos la li-
bre eleccidn de administradores y prestadores.

Los sistemas de pensiones han transitado
por reformas más homogeneas, con un abando-
no paulatino del reparto simple y el monopolio
estatal y un ascenso de la capitalización indivi-
dual, la competencia en la administración de los
recursos y la redefinición de la trIada sobre la
cual se sostienen los sistemas (cotizaciones, du-
ración y monto de los aportes, edad de jubila-
ción y monto de la pension). En cambio, en salud
es más difIcil observar un modelo ünico y, si

bien se concede mayor participación al mercado
y se revisan los beneficios para la población, el
concepto de seguridad social presenta aplica-
ciones diferentes, dando lugar a varios tipos de
sistemas.

El sistema general de seguridad social en sa-
lud, adoptado en Colombia mediante la Ley 100
de 1993, constituye una tipologIa muy particu-
lar que viene siendo observada con cuidado
para extenderla a otros paIses de la region. En
Peru, por ejemplo, se cuenta con una legislacion
muy similar sobre el regimen contributivo y se
prepara una propuesta de regimen subsidiado
en los mismos términos del que se tiene en Co-
lombia; por su parte, en Chile se observa con in-
terés el mecanismo de reaseguro y el funciona-
miento de la compensaciOn entre EPS. De modo
que los esfuerzos por estudiar la dinámica de
este sistema, destacando sus logros y dificulta-
des, no solamente trae beneficios internos, tam-
bién ofrece aportes a los demás paIses interesa-
dos en orientar sus reformas.

Enmarcados en este propósito general, en es-
te artIculo se presentan los resultados de una in-
vestigación realizada para establecer la evolu-
ciOn y los determinantes de la cobertura del ré-
gimen contributivo de salud en Colombia. Con
la investigación se buscaron elementos de aná-
lisis para comprender los avances y limitaciones
de la cobertura, tomando como referencia lame-
ta de universalidad para la poblaciOn ocupada o
con capacidad de pago y considerando la diver-
sidad de opiniones, cifras y creencias sobre el
tema, en particular sobre el tamaño de la pobla-
ción cubierta por el regimen.

Además de esta introducción, el artIculo cons-
ta de otras cinco secciones. En la segunda, se
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presenta una sIntesis sobre los aspectos teóricos
y el panorama general de la seguridad social en
salud en America Latina. Se destaca el car2Icter
de bien preferente o meritorio, otorgado ala se-
guridad social luego de considerar las desven-
tajas del seguro privado, asI como la preocupa-
ción por los bajos niveles de cobertura y las op-
ciones de reforma que pueden incorporarse en
las agendas de las polIticas piIblicas, para lo cual
se esbozan los casos de Mexico, Brasil y Colom-
bia.

La tercera sección ofrece una mirada general
sobre el marco regulatorio del regimen contri-
butivo, de manera que se identifican las princi-
pales variables para su operación y se represen-
ta su funcionamiento en un esquema didáctico.
De esta revision se concluye que el regimen pre-
senta rigideces para asimilar varias tendencias
que predominan en el mercado laboral, como el
empleo informal y la flexibilización en los sala-
rios; en consecuencia, se generan barreras a la
entrada que contribuyen al aumento de la exclu-
sidn social.

En la cuarta sección se analizan tres conjun-
tos de hechos estilizados sobre la cobertura del
regimen contributivo: en primer lugar, se en-
cuentra que la reforma colombiana se agotó con
la incorporación del grupo familiar de los co-
tizantes y no ha logrado incrementar el ntImero
de estos ültimos; en segundo lugar, el perfil de
los cotizantes está determinado por su vincula-
ción en actividades formales, su residencia ur-
bana y un nivel de educación medio y alto; y en
tercer lugar, a manera de hipótesis que merece
seguir siendo explorada, se muestra que si bien
durante la crisis se han reducido los cotizantes,
la recuperación del empleo no implica un au-
mento de los mismos.

En la quinta sección se presenta la especifica-
ción y los principales resultados de un modelo
logit empleado para establecer los determinan-
tes de la cobertura, corroborando los hallazgos
y sugerencias de los hechos estilizados y notán-
dose la fuerte asociación entre el empleo formal
y la cobertura. For ültimo, en la sexta sección se
formulan las conclusiones de la investigación,
llamando la atención especialmente por la nece-
sidad de introducir ajustes en los mecanismos
de afiliación del regimen.

II. Panorama general: teorIa y situacidn en
America Latina

La enfermedad, entendida como una alteración
en el estado de salud de una persona, ocasiona
dos tipos de efectos con una connotación econó-
mica importante. For un lado, dependiendo de
la gravedad de la alteración, la persona enferma
reduce su potencial productivo y, en consecuen-
cia, afronta una disminución de su ingreso pre-
sente o futuro al no poder trabajar o comprome-
ter su rendimiento en el aprendizaje o la produc-
ción. Como se explica en un modelo de deman-
da por salud (Grossman, 1972), el ingreso de la
persona resulta del producto entre el salario y el
tiempo que ella destina al trabajo, el cual está
afectado pore! tiempo de enfermedad ye! tiem-
po destinado a invertir en salud; en este sentido,
un dIa de incapacidad por enfermedad ocasiona
una pérdida igual al salario diario, y un dIa desti-
nado a promover la salud puede evitar incapa-
cidades futuras y mejorar el desempeño del traba-
jador, facilitando asI un aumento en los ingresos.

For otro lado, además de afectar los ingresos,
la enfermedad ocasiona gastos en bienes y ser-
vicios (atención médica) para que la persona re-
cupere la salud. En este caso, el gasto correspon-
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de a la depreciación del capital salud y su tama-
no se relaciona de manera especial con la edad,
ci fivel de educación y el ingreso, además de los
determinantes bioiogicos de la enfermedad. Con-
siderando estas variables y teniendo en cuenta
diversos estudios sobre la utiiización de servi-
cios de salud, se pueden identificar los grupos
de pobiación vulnerable, quienes tienden a gas-
tar más en atención médica, dentro de los cuales
se encuentran los ancianos, los niños, las muje-
res y quienes padecen enfermedades crónicas y
de alto costo; ademis, las personas de mayores
ingresos y con mayor nivel de educación tam-
bién demandan más servicios de salud.

Estos efectos, ocasionados por la enferme-
dad, se tornan ms preocupantes si se tiene en
cuenta ci carácter incierto de la misma. A dife-
rencia de la mayorIa de bienes y servicios co-
merciables en ci mercado, para los cuales el con-
sumidor estabicce su gasto en función del ingre-
soy de sus preferencias, en ci caso de la atención
médica nose conoce ci gasto que debe realizarse
debido a la ocurrencia probabilIstica de la en-
fermedad y ala variabilidad de su gravedad, los
tratamientos disponibles y la eficacia de los mis-
mos (Arrrow, 1963). Los consumidores se enfren-
tan entonces a una incertidumbre financiera al
no saber cuánto gastarán en servicios de salud,
monto que en la realidad osciiará entre cero, en
cuyo caso no hay enfermedad o no se demanda
atención médica, y cantidades muy grandes que
pueden incluso resultar superiores al ingreso y
ocasionar la ruina (enfermedades de alto costo).

A. Ventajas y desventajas del seguro de
salud

El seguro de salud es una buena soiución a lain-
certidumbre financiera ocasionada por la enfer-

medad. A cambio del pago de una prima, cuyo
monto es determinado previamente y permite
contar con un gasto regular, sin variaciones fuer-
tes en ci corto plazo, ci consumidor recibe las
atenciones médicas al momento de sufrir la en-
fermedad. Dc cste modo, ci gasto en salud se des-
plaza del individuo ala compañIa de seguros, la
cual diiuye los riesgos entre grupos grandes de
población y busca que ci monto de las primas sea
igual al gasto en salud para todo el grupo (icy de
los grandes niImeros). Esta soiución constituye
una garantIa muy importante para faciiitar ci
funcionamiento del mercado de servicios de sa-
lud (OIT/OPS, 1999) ya que, por una parte, la
demanda por atención médica puede realizarse
sin la restricción de los ingresos (el seguro asu-
me ci gasto); y, por otra parte, la oferta también
se estimuia al tener la certeza de que existen re-
cursos financieros para cubrir ci precio de sus
servicios (el seguro paga).

Sin embargo, ci seguro de salud también en-
frcnta dificuitades para ser provisto en ci merca-
do (Cutler y Zeckhauscr, 1999). En especial, al
tratarse de un mercado con información asimé-
trica, en ci cuai ci asegurador carecc dc informa-
ción sobre ci cstado de saiud de cada persona al
momento de su ingreso, se pucde predecir lade-
saparicicin del seguro por ci fcnómeno de la Sc-

iección adversa, dc manera quc debido a una
evolución crccicnte de las primas, las personas
dc riesgos más bajos tiendcn a retirarse y soia-
mente desean continuar cubiertas las de riesgos
mayores (Akeriof, 1970). En consecuencia, para
garantizar su permanencia en ci mercado, las
companIas de seguros rcaccionan y es asI como
ticnden a conccntrar su oferta sobre los mejores
riesgos (gastos bajos) y a dejar por fucra a gru-

05 de pobiación de ingrcsos bajos y riesgos al-
tos, además de quienes por probiemas de infor-
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macion o preferencia por la incertidumbre no
demandan el seguro3.

Estas situaciones dan lugar a varias recomen-
daciones importantes para la polItica püblica.
Principalmente, se origina el seguro obligatorio
de salud, con el cual se procura que todas las per-
sonas estén cubiertas y no se excusen de falta de
ingresos o de voluntad para hacer parte del Se-
guro; además, una buena opcidn para conjurar
la selecciOn de riesgos y procurar los menores
costos administrativos consiste en la adopción
de un monopolio para obrar como asegurador,
como es el caso de los institutos de seguros so-
ciales en America Latina.

Además de los problemas asociados a los ries-
gos, los cuales afectan inicialmente alas compa-
ñIas de seguros y, en ültimas, alas personas para
quienes el valor de la prima supera su capaci-
dad de pago o disposición a pagar, el seguro pri-
vado también se enfrenta al problema del riesgo
moral (moral hazard), el cual se traduce en un so-
breconsumo por la desaparición del precio y la
negociación directa entre el proveedor y el pa-
ciente, mecanismos de contención del gasto, asI
como a un problema de eficiencia asociado a los
altos costos implicados en la competencia entre
los aseguradores (Arnott y Stiglitz, 1988). En
estos casos, también se plantean opciones de po-
lItica que hacen parte de las reformas emprendi-
das en varios paIses, como son: la adopción de

copagos y cuotas moderadoras para regular el
riesgo moral de los usuarios, el desarrollo de nue-
vas formas de contratación para hacer lo mismo
con los proveedores, y la fijación de reglas para
ejercer la competencia en el mercado de seguros
con unos costos administrativos moderados.

B. La seguridad social como bien meritorio

Como se sugiriO anteriormente, la demanda in-
dividual por el seguro de salud implica que so-
lamente quedarIan cubiertas las personas a par-
tir de cierto nivel de ingresos y segiin su valo-
ración sobre el riesgo asociado ala enfermedad.
En consecuencia, muchas personas quedarIan
descubiertas bien sea por falta de ingresos o,
también, porque no les interesa estar asegura-
dos debido a su inclinaciOn por el riesgo o a su
consideración de que éste es bastante bajo y por
lo tanto el seguro no se justifica. De estos hechos
preocupa que en condiciones de mercado se al-
cancen niveles de desigualdad importantes, ya
que se tendrIan personas con unas prestaciones
médicas elevadas mientras muchas otras no go-
zarIan de ninguna protección.

La seguridad social constituye el programa
de gobierno orientado a proteger a las personas
contra las consecuencias que trae consigo la en-
fermedad, en particular la pérdida de ingresos y
los gastos medicos. Se trata, entonces, de una
demanda de carácter colectivo que hace parte

Akerlof (1970) desarrolló un modelo de mercado con información asimétrica y demostrd que una situacidn de esta natu-
raleza IlevarIa a que el mercado no se pueda vaciar per cuanto "los limones malos desplazan a los limones buenos", de
modo que solarnente se comercian, si es que se comercia alguno, los bienes de menor calidad. Su trabajo, conocido pore!
mercado do !os limones, fue pionero para exp!icar los problemas de selección adversa y ha sido tornado para estudiar este
fenómeno en el caso del seguro do salud, a partir del cual tambidn se conoce el dilema do Slumlord, re!acionado con la
destrucción dol seguro al agrupar solamente a las personas do rnás alto riesgo, con unas primas iguales al gasto real do la
atención médica (Friedman, 1984).
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de la polItica social del Estado. En otras pala-
bras, constituye un bien meritorio o preferente
elegido por las sociedades para brindar protec-
ción a los individuos, de manera que se impone
la racionalidad social y se obliga a la persona a
pertenecer al programa o se garantiza su inclu-
sión mediante la financiación püblica 4: Arrow
argumenta que donde los mercados fallan, de-
ben surgir otras instituciones para mitigar los
problemas, algunas veces a través de la produc-
ción püblica y otras veces a través de institucio-
nes privadas que emplean mecanismos de asig-
nación no competitivos (Barr, 1993:126)'.

C. La cobertura en America Latina

Aunque muchas sociedades deciaran como prin-
cipio la cobertura universal de la seguridad so-
cial, y seguramente esto es un propósito que
todos los gobiernos y ciudadanos quisieran ver
cumplir, en la realidad se enfrentan serias difi-
cultades para lograrlo y, además de que en cier-
tos paIses existe el problema de cómo afiliar a
todas las personas a la seguridad social, el prin-
cipal problema se encuentra en los recursos ne-
cesarios para financiar los beneficios. Las socie-
dades se enfrentan asI al dilema entre, por una
parte, la cobertura de población (cómo cubrir-
los a todos) y la cobertura de servicios (qué ser-
vicios ofrecer) y, por la otra, la financiación, de
modo que a futuro la sostenibilidad financiera
puede implicar recortes en la cobertura de servi-
cios y, tal vez, en la exclusion de ciertos grupos

de poblaciOn que no pueden contribuir con sus
ingresos.

El panorama mundial sobre la cobertura de
la seguridad social resulta muy diverso y mues-
tra, en general, una baja cobertura y una enorme
desigualdad. Esta situación es vista, desde el cam-
p0 de la salud, como una frustración de la meta
salud para todos, trazada desde la década de 1970
para ser lograda en el año 2000. Es asI como la
directora de la Organizacion Mundial de la Sa-
lud -OMS-, en ci informe de la salud mundial de
1999, reconocIa que 1,000 millones de personas
no gozan de los alcances de la revoluciOn de la
salud (OMS, 1999). Pero además de reconocer la
baja cobertura, en otros informes de organismos
internacionales se destaca la preocupaciOn por
la manera como este fenOmeno se agrava al con-
siderar la tendencia de la informalidad en la eco-
nomIa:

"Unafranja am pilsima de la población de la mayorIa

de las regiones del mundo carece por corn pleto de pro-

tección social o solo estd cubierta de manera rnuy par-
cial. Padece este problema la mayor parte de los habi-

tantes de los palses en desarrollo, e incluso en algunos
de los palses industrializados rnds ricos la prevision

social tiene grandes lagunas" <...> El problema de la

escasa cobertura noes nuevo <...> Pero en los ijitimos

años las perspectivas de resolverlo o al menos de eli-

viarlo han em peorado radicalmente al aumentar el por-

centaje de la poblaciOn activa urbana que ha ten ido que
sumarse a la economla informal" (Beattie, 2000:141).

La idea de los bienes preferentes está relacionada con el paternalismo estatal, de modo que el Estado impone ci consumo
de ciertos bienes que a pesar de garantizar ci bienestar de los ciudadanos, pueden ser poco valorados per ellos debido a
falta de información o a sus propios gustos (como ci cinturón de seguridad en los vehIcuios y los puentes peatonales en
las grandes ciudades), asI como de otros bienes y servicios cuyo consumo aumenta ci bienestar (como la educación y
aigunas atenciones de salud) (Stiglitz, 1992:113).
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En el caso de America Latina, la seguridad so-
cial nose ha universalizado y la cobertura resul-
ta baja en términos generales, con variaciones
importantes entre paIses, alcanzando tasas de
cobertura entre el 10 y el 80 por ciento de la po-
blación y notándose un retroceso en la cobertura
en los ültimos años. Si se considera el tipo de en-
tidad que brinda protección, la mayorIa de la po-
blación cubierta se encuentra ubicada en los sis-
temas de seguridad social, aunque es importan-
te tener en cuenta que no hay consistencia en las
estadIsticas disponibles para !os diferentes pal-
ses, en particular pore! concepto que se toma en
cada caso de la seguridad social. La cobertura que
brindan los programas oficiales se encuentra se-
guida por los seguros privados y las orgamzacio-
nes no gubernamentales -ONG- (ver Cuadro 1).

D. Opciones de ref orma

Dentro de las alternativas para mejorar la cober-
tura de la seguridad social en salud, en America
Latina se destacan tres tipologIas de reforma di-
ferenciadas en cuanto a los caminos que ellas si-
guen. Estas reformas merecen una lectura cui-
dadosa, que no es el objeto de este artIculo, con
el propósito de conocer los resultados alcanza-
dos luego de su implementación y extraer de allI
conclusiones o lecciones. En primer lugar, en el
caso mejicano se mantiene un sistema segmen-
tado5 y a partir de 1997 se realizaron cambios so-
bre la seguridad social para los trabajadores del
sector privado (Instituto Mejicano del Seguro
Social -IMSS-), destacándose los cambios intro-
ducidos sobre el esquema de cotización para

Cuadro 1
COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD EN AMERICA LATINA 1995

(% de población para una muestra de paIses)

Pals	 Seguridad social	 Seguros privados	 ONGs
	 Total

Colombia	 52	 4
	

2a5
	

60
Ecuador	 19	 <5

	
10 a 20
	

44
Venezuela	 36	 5 a	 10

	
2a5
	

51
Argentina	 59	 15 a	 25	 <de 1

	
85

Chile	 87	 15 a	 25	 <de 1
	

113
Brasil	 80	 20

	
1 a5
	

105
Costa Rica	 85	 <5

	
2a5
	

95
El Salvador	 14	 <5

	
5 a 10
	

29
Mexico	 49	 4	 <1

	
66

Cuba	 100	 S/d
	

S/d
	

100
Haiti	 1	 <5>	 20

	
16

Trinidad y Tobago	 100	 <5
	 <1
	

106

Fuentes: OPS, La salud en las Americas. EdiciCn 1998, Maceira, 1996.

Existen tres subsectores o segmentos en el sistema de servicios de salud: la seguridad social para los trabaj adores del sector
privado (IMSS) y del sector pdblico (ISSSTE y regImenes especiales); los servicios de salud pdblica, en cabeza de la Se-
cretaria de Salud y el programa IMSS Solidaridad; y el sector privado, conformado por compañIas de seguros y prove-
edores de servicios particulares (Bloom y Restrepo, 1997).
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brindar incentivos que permitan reducir la eva-
sión y aumentar la afiliación. El camino seguido
por este pals consiste en un esquema de desgra-
vación del salario y modificación de los aportes
tripartitos (gobierno - empresario - empleado),
de manera que mientras el primer agente incre-
menta sustancialmente sus aportes, del 4,5% al
28,5% de los ingresos del IMSS (CPS, 1998:20),
los demás agentes reducen su participacián y,
de manera especial, los trabaj adores de menores
ingresos realizan una contribución relativa bas-
tante baja (Restrepo, 1996). Además de este es-
quema para afiliar a la población trabajadora, la
reforma mexicana estableció un seguro familiar
para que las familias de independientes pudie-
ran afiliarse con una cuota fija que es comple-
mentada con un aporte gubernamental.

En segundo lugar está Brasil, en donde a par-
tir de la reforma constitucional de 1988 se creó el
Sistema Unico de Salud -SUS- que consagró ci
monopolio pdblico en el financiamiento y una
oferta mixta de prestadores. Con una participa-
ción relativamente baja de los planes de seguros
(cerca del 30% de la población), la estrategia adop-
tada en este caso consistió en facilitar el acceso
de toda la pobiación a través del pago directo a
los prestadores y con una fuerte descentraliza-
ción hacia los estados, alcanzando una cobertu-
ra en todo el pals estimada en 95% (OPS, 1998a).

Y en tercer lugar, el caso colombiano puede
tener algunas similitudes con el de Brasil pero,
a diferencia de éste, se aprecia el intento por in-
tegrar un sistema de seguridad social en cuya
administración y financiación interviene una
oferta mixta, las empresas promotoras de saiud
-EPS-, las cuales recaudan las cotizaciones y
descuentan de ellas los recursos percápita para
cubrir ci plan de salud. En este caso se sigue

claramente, al menos en teorla, el concepto de
seguridad social como bien preferente, de modo
que las personas con capacidad de pago están
obligadas a contribuir y a las que no la tienen se
les cubre su afiliación mediante el subsidio pü-
blico. En la siguiente sección se ilustra con más
detaile el funcionamiento de este sistema.

III. Marco regulatorio del regimen
contributivo en Colombia

La reforma a la seguridad social en Colombia
(Ley 100 de 1993) introdujo cambios financieros
e institucionales de gran importancia en ci cam-
p0 de la salud. En especial, a diferencia de la ten-
dencia que predomina en los demais paises lati-
noamericanos, en donde se mantiene la separa-
ción entre la seguridad social y la asistencia pü-
blica, en ci pals se adoptó la estrategia del segu-
ro obligatorio de salud, procurando que todos
los habitantes estén cubiertos por un mismo
plan a través de su contribución o del subsidio.
Para los propósitos de este articulo, a continua-
ción se presentan los elementos baisicos sobre el
diseflo y el funcionamiento del regimen contri-
butivo (ver Anexo 1).

El regimen contributivo estai destinado a brin-
dar protección a las personas con capacidad de
pago, tanto en cuanto a la pérdida de ingresos
por incapacidad, como al gasto en atención me-
dica. Estas personas realizan una contribución
equivalente al 12% de su ingreso base de cotiza-
ción -IBC-, de cuyo porcentaje un punto se tras-
lada hacia la subcuenta de solidaridad del fon-
do de solidaridad y garantla -Fosyga- para con-
tribuir a la financiación del regimen sub sidiado
(solidaridad parafiscal 6 ), mientras los 11 puntos
restantes hacen parte de la subcuenta de compen-
sación del mismo fondo para financiar la aten-
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ción de los cotizantes y sus familias en: incapa-
cidad por enfermedad general, licencias de ma-
ternidad, servicios y programas de promoción y
prevención, y servicios de diagnóstico, trata-
miento y rehabilitación.

La contribución obligatoria se calcula sobre
ci salario o ingreso declarado por ci afiliado7,
distribuyendo su carga entre la empresa o patro-
no y el empleado o dependiente, en dos terceras
partes para los primeros y una tercera parte para
los segundos; en ci caso de los trabajadores mdc-
pendientes, les corresponde pagar la totalidad
de la contribución, la cual se calcula sobre un piso
de dos salarios mInimos legales y algunas con-
sideraciones (como ci nivel educativo, patrimo-
nio y estrato socioeconómico) para establecer
una renta presuntiva. Además de estos pagos pa-
ra el ingreso al sistema, los afiliados deben apor-
tar pequenas cantidades de dinero, dependien-
do de su nivel de ingresos, al momento de reci-
bir atención ambulatoria (cuotas moderadoras)
u hospitalaria (copagos), y ellos pueden pactar
primas con las EPS, adicionales a la contribu-
ción obligatoria, con elfin de recibir beneficios
superiores a los establecidos oficialmente.

En términos institucionales, la reforma al ré-
gimen contributivo implicó una desintegracion
vertical, entre las funciones de aseguramiento y
prestación de servicios, asI como la liberaliza-

ción del mercado de aseguramiento, de modo
que ci Instituto de Seguros Sociales -ISS- se verIa
enfrentado ala competencia con las EPS creadas
a partir de 1995. En este marco, sobresale el he-
cho de que en el pals se conservó el principio de
la solidaridad bismarckiana, garantizando ci
ingreso al regimen sobre la base de la capacidad
de pago, con una tasa uniforme y la atención del
grupo familiar segün lo establecido en ci POS,
sin que exista conexión entre ambos aspectos a
nivel individual (la contribución y los benefi-
cios para el grupo familiar). El ejercicio de la so-
lidaridad es posible a través de Ia subcuenta de
compensación del Fosyga, un fondo de asegura-
miento nacional que redistribuye los ingresos
entre las EPS para que cada afiliado reciba la
unidad de pago per cipita -UPC-.

Desde un punto de vista práctico, una perso-
na cotiza al sistema a través de una EPS, la cual
puede ser elegida libremente entre la oferta dis-
ponible. Una vez hace parte de la EPS, ci cotizante
reporta su grupo familiar para recibir los bene-
ficios del POSy la EPS calcula la diferencia entre
los recaudos totales y la suma de UPC que re-
quiere, de manera que si hay un saido positivo
debe girarlo al Fosyga y si es éste negativo soli-
cita ci reembolso correspondiente. Asi las co-
sas, las EPS se comportan como agentes sponsor
(Enthoven, 1993), delegadas por ci Estado para
administrar ci seguro obiigatorio de salud, y

En el caso colombiano, a diferencia per ejemplo del mejicano, Se aprecia que el Estado no realiza aportes para contribuir
al financiamiento del regimen contributivo, y los aportantes (empresas y hogares) no solo financian el proplo regimen Sino
que tambiCn to hacen parcialmente con el regimen subsidiado.

Este punto resulta crItico para analizar el futuro del regimen contrihutivo y, en particular, para discutir acerca de la evasion
y la elusiOn existentes en ci mismo: por una parte, Ia tendencia hacia la fijación de salario integral y l a negociaciOn mCs
flexible entre empleador y empleado conilevan inevitablemente una reducciOn del IBC; por otra parte, el predominio del
empleo indepcndicntc genera esta misma tendencia, adcmás de relacionarse con unos niveles de afiiiaciOn mis bajos.
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ofrecen la atención en salud a sus afiliados, de
manera directa o mediante contratación con las
instituciones prestadoras de servicios -IFS-. Ade-
más, los afiliados también pueden recibir aten-
ciones con cargo a otras ramas de seguros, como
los riesgos profesionales, en el caso de los acci-
dentes de trabajo y enfermedades profesionales
que son cubiertos por las administradoras de
riesgos profesionales -ARP-; los accidentes de
tránsito, a cargo del seguro obiigatorio de acci-
dentes de tránsito -SOAT- que deben adquirir
los propietarios de vehIcuios automotores; ylos
eventos catastrdficos y accidentes de tránsito, a
cargo de otra subcuenta especial del Fosyga pa-
ra atender a las vIctimas de ciertas calamidades
püblicas.

Las variables de operación del régimenenun-
ciadas en los puntos anteriores, principalmente
el monto de la cotización, el valor de la UPC, el
contenido del FOS y los montos de los copagos
y las cuotas moderadoras, son determinadas
por el Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud -CNSSS-, ci cual puede ser visto entonces
como un organismo de regulacion. Sin embar-
go, además del énfasis que adquiere el organis-
mo como un espacio de concertacidn, no se cuen-
ta con polIticas acerca de la cobertura del régi-
men contributivo; más aün, como se desprende
de la lectura de sus informes al Congreso de la
Repüblica, no se tienen análisis sólidos y siste-
máticos acerca de la naturaleza del problema
asociado a la baja cobertura. Esto sucede en ci
marco del dilema entre el equilibrio financiero y
la cobertura, el cual viene siendo resuelto por ci
gobierno en favor del primero, agravando la
problemática de la exclusion.

Lo anterior puede abordarse en dos cuestio-
nes: por un lado, los mecanismos de afiliación

de los trabaj adores independientes presentan
barreras a la entrada, tanto por limitaciones de
ingresos como por trabas de Indole administra-
tivo. El drama de los independientes es realmen-
te preocupante y sobre ellos se han adoptado
medidas arbitrarias como la fijación de un ingre-
so mInimo para poderse afiliar. Por otro iado, la
regulaciOn sobre el grupo familiar ha recibido la
preocupación oficial y fue asI como a través del
Decreto 47 de 2000 se establecieron exigencias
más fuertes para impedir que éste siga crecien-
do por la via de incorporar beneficiarios adicio-
nales, como es el caso de los padres de los con-
yugeS.

En resumen, estas notas sobre ci esquema
regulatorio del regimen contributivo permiten
anticipar la tesis de que la cobertura estará con-
centrada en las familias que generan sus ingre-
sos a partir de la ocupación de algunos de sus
miembros en actividades formales, particular-
mente en empresas grandes y medianas yen or-
ganismos gubernamentales; al contrario, las fa-
milias vinculadas mediante actividades infor-
males, afectadas por ci desempleo o ci subem-
pleo, no podrán acceder al seguro o su perma-
nencia puede ser intermitente. Todo esto, como
se enunció en ci contexto internacional, debido
especialmente a la fuente financiera que sostie-
ne el regimen (un impuesto sobre la nomina), asI
como el sesgo de los mecanismos de afiliación al
establecer un piso arbitrario para la cotización
de los independientes y privilegiar la vincula-
ción de empleados formales.

IV. Hechos estilizados sobre la
bertura de EPS

A través del regimen contributivo se esperaba
que al menos ci 60% de la población colombiana

130



EL SEGURO OBLIGATORTO DE SALUD EN COLOMBIA

se incorporara a la seguridad social en salud, lo
cual implicaba superar significativamente la
cobertura, cercana al 20% en 1993, mediante la
extension de beneficios a la familia de los coti-
zantes y la vinculación gradual de la población
independiente e informal. Con el propósito de
explorar las regularidades y caracterIsticas es-
tructurales que acompañan la evolución de la
cobertura, a continuación se exponen los princi-
pales resultados y puntos de discusión genera-
dos a partir del análisis de varias fuentes8.

A. Primer hecho: el club creció con los mis-
mos aportantes

Al finalizar el año 2000, los logros alcanzados a
través de las EPS apenas responden a los efectos
automáticos derivados de la extension de la co-
bertura al grupo familiar y enseñan claramente
el agotamiento del regimen para elevar la cober-
tura mediante el incremento de los cotizantes,
manteniéndose asl el carácter de bien club de la
seguridad social. Mientras en 1994 estaban cu-
biertos unos 7,5 millones de personas por el ISS,
en el caso de los empleados del sector privado,
o de las diferentes cajas y fondos de prevision
para los empleados pOblicos, una vez se incor-
poraron las familias de los cotizantes apenas se
logro un modesto aumento hacia 1997 y, poste-
riormente, se registró una disminución en el
tamaño del club (ver Cuadro 2).

Una simulación sencilla sobre los efectos que
traerla la extension de la cobertura familiar en

todo el pals, considerando una relación de 1,4
beneficiarios adicionales por cada cotizante y
teniendo en cuenta que el ISS ya brindaba cober-
tura familiar a un 20% de sus afiliados, enseña
que el regimen contributivo habrla iniciado su
operación en 1995 con cerca de 12 millones de
personas (columna cobertura familiar del Cua-
dro 2), quienes bajo el principio de libre elección
podlan vincularse alas nuevas EPS y abandonar
el ISS y las cajas y fondos püblicos. Este cambio
dana cuenta de un aumento en la tasa de cober-
tura hasta el 31.9% de la población nacional y un
50% de la población potencial, de manera que
para mejorar estas tasas seria necesario incorpo-
rar nuevos cotizantes9.

Con este punto de partida, la información
disponible para 1997 da cuenta de un incremen-
to marginal en la población cubierta por EPS y
un pequeño descenso en las tasas de cobertura,
observando una composición de la oferta de ase-
guramiento que marcaba la consolidaciOn de las
nuevas EPS y la menor participación del ISS y de
las entidades adaptadas de salud. Si bien el au-
mento de la población cubierta por el regimen
contributivo fue de 70,2% entre 1994 y 1997, ello
se debió fundamentalmente al aumento de los
beneficiarios (202%), mientras que los cotizantes
aumentaron el 5,9%. Es conveniente resaltar el
comportamiento alcanzado durante este perlo-
do porque el pals se encontraba en un escenario
de estabilidad económica y, aun asi, los prime-
ros tres años de operación del regimen contribu-
tivo no mostraron avances en cuanto a la supe-

Una version preliminar de estos anOlisis fue presentada en la primera edición del Observatorio de la Seguridad Social
(Grupo de EconomIa de la Salud, 2001).

Para calcular las tasas de cobertura se tomó como referencia la informaciOn de poblaciOn nacional reportada recientemente
por ci DANE, correspondiente a 37'849,150 habitantes en 1994 y 42'321,381 (http://www.dane.gov.co ).
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	752.048	 142.808

	

1.052.867	 199.931

	

1.804.915	 342.739

	

-	 1,695.759

	

-	 2.846.229

	

-	 4.541.988

	

60.334	 -81,0

	

84.468	 -

	

144.802	 -54,4

	

2.931.880	 -

	

4.720.328	 -

	

7.652.208	 -

	

-57,8	 -92,0

	

-57,8	 -

	

-57,8	 -80,7

	

72,9	 -

	

65,8	 -

	

68,5	 -
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Cuadro 2
COLOMBIA: COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD 1994, 1997 V 2000

1994

Sin cobertura	 Cobertura	 1997	 2000	 %variación	 % variación % variación
familiar	 familiar	 1997/1994	 2000/1997	 2000/1994

I.S.S
Cotizantes	 4.277.342
Beneficiarios	 2.451.514
Total	 6.728.856

E.A.S
Cotizantes	 752.048
Beneficiarios
Total	 752.048

EPS
Cotizantes	 -
Beneficiarios	 -
Total	 -

	

4.277.342	 3.488.388	 2.037.276	 -18,4	 -41,6	 -52,4

	

5.988.279	 4.360.486	 2.648.458	 77,9	 -39,3	 8,0

	

10.265.621	 7.848.874	 4.685.734	 16,6	 -40,3	 -30,4

Total
Cotizantes
Beneficiarios
Total'

Cobertura
Cobertura
Cobertura'

5.029.390
2.45 1.514
7.480.904

19,8
34,3
31,4

5.029.390
7.041. 146

12.070.536
31,9
34,3
50,6

5.326.956
7.406.645

12.733.601
31,8
35,1
50,4

5.029.490
7.453.254

12.482.744
29,5
30,8
46,8

	

5,9	 -5,6
	

0,0

	

202,1
	

0,6
	

204,0

	

70,2	 -2,0
	

66,9

	

0,12
	

(0,02)
	

0,10

	

0,01
	

(0,04)
	

(0,03)

	

0,19
	

(0,04)
	

0,15

Para 1994 se asumid on grupo familiar de 2,4.
Para 1994, las entidades adaptadas al sistoma son las cajas, fondos y entidades do seguridad social dcl sector pdb!ico, quo en el interior Sistema
prestaban los servicios do salud a los empleados pOblicos.

Nose tuvo en cuenta ci regimen especial: ]as fuerza armadas, el magisterioy Ecopetrol. La inforrnación sobrecotizantes corresponde a poblaciOn
compensada, la que puede recibir servicios por estar activo al sistema.
Poblacidn afiliada/PoblaciOn total pals.
Cotizantes/niimero de ocupados.
PoblaciOn afi!iada/Poblacidn (1- NBI).

Fuentes: Regimen contributive: Superintendencia Nacional de Salud, Boletin de estadistica; Encuesta de Calidad de Vida 1997; EstadIsticas
ISS 1994; DANE, ostadIsticas demogrIficas. Cliculos de los autores.

ración de la tasa de cobertura, aunque probable-
mente se obtuvieron aigunos logros en cuanto a
la afiiiación de empleados de cierto tipo de
empresas y actividades económicas, en especial
]as microecompresas (Lopez y Cardona, 1999).

Este hecho analizado resulta consistente con
otros estudios y aproximaciones sobre ci tema
que destacan ci aumento en la cobertura y reco-

nocen que ello se debe principalmente ala incor-
poración del grupo familiar y a la creación del
regimen subsidiado (Lopez y Cardona, 1999;
Sanchez y Ndñez, 1999; Céspedes et al, 2000). De
manera expiIcita, en uno de estos trabajos se Se-
ñaia que "En ci RC, la mayor parte del incremen-
to de la cobertura se dio a expensas de la exten-
sión de beneficios de la seguridad social a ios fa-
miliares y dependientes de los cotizantes. Por

132



EL SEGURO OBLIGATORIO DE SALUD EN COLOMBIA

eso, el hecho ms significativo en materia de
cobertura al SGSSS es el RS (Céspedes et al,
2000:148).

El panorama que puede describirse para el
año 2000, coincide con el estancamiento absolu-
to en el nümero de personas cubiertas 1 ° y, en
consecuencia, en una reducción adicional en la
tasa de cobertura (ver Anexo 2); además, la par-
ticipación del ISS se reduce dramáticamente, la
población en entidades adaptadas continua re-
duciéndose y se incrementa la participación de
las EPS. Si se considera todo el perIodo 1994-
2000, el nümero de cotizantes es prácticamente
el mismo, al haberse anulado su aumento a par-
tir de la crisis económica, mientras en los ülti-
mos años se observa un aumento en el grupo fa-
miliar y fue asI como entre 1997 y 2000 los co-
tizantes se redujeron en 5,6% pero los beneficia-
rios aumentaron en 0,6%.

B. Segundo hecho: cotizantes formales, ur-
banos y educados

El estancamiento en la cobertura, en particular
la tendencia reciente sobre el nümero de coti-
zantes, puede comprenderse más falcilmente si
se aborda ci perfil de las personas ocupadas y
afiliadas a la seguridad social, indagando por
su actividad económica y el modo de afiliación.
Para esto, se procesaron datos de la Encuesta de
Calidad de Vida -ECV- de 1997  se encontró, en
primer lugar, una variación importante en las
tasas de cobertura yen la composición de los mo-

dos de afiliación para las diferentes posiciones
ocupacionales, destacamndose que las mayores
coberturas se encuentran en los empleos forma-
les, en donde predomina la afiliación mediante
cotización al regimen contributivo, mientras la
cobertura desciende en los empleos informales
y en los cuales predominan otros tipos de afilia-
ción. Estos comportamientos diferenciados im-
plican que si bien la población ocupada posee
una cobertura del 57,9%, solo el 30,2% se vincula
a la seguridad social a través de la cotización y
ci 27,8% como beneficiario de un familiar o del
regimen subsidiado (ver Cuadro 3).

En efecto, los ocupados en empresas media-
nas y grandes poseen una cobertura cercana al
90% y los cotizantes ascienden a! 81,5%; en con-
traste, los trabajadores independientes o cuenta
propia poseen una cobertura de 46,1% y apenas
12,7 % son cotizantes, de manera que predomi-
na la afiliación a través del regimen subsidiado
y comobeneficiario de unfamiliar (19% y 14,4%,
del total de ocupados en esta posición, respecti-
vamente). En resumen, agrupada la población
en formal e informal, se tiene que los trabaj ado-
res formales presentan una cobertura del 91,6%
que se compone del siguiente modo: 84,4 0N, como
cotizantes en EPS, 5% como beneficiarios de un
familiar y 2,3% como beneficiarios del regimen
subsidiado. Por su parte, para la pobiación in-
formal la cobertura es de 48,1% y su composi-
ción es la siguiente: 14,3 cotizantes, 9,7 benefi-
ciarios de un familiar y 24,1 en ci regimen sub-
sidiado.

Es importante aclarar que acá se asume un concepto de cobertura estricto, referido ala población activa o COfl derecho real
a recibir servicios de salud. Esto implica, en el caso de la información suministrada por al Superintendencia de Salud,
descontar los afiliados duplicados y los morosos. Se recuerda, como aspecto crItico, que durante varios ai'ios se sostuvo
en el pals una cifra sobre cobertura muy superior a la real, debido especialmente a la duplicidad de información entre el
ISS y las EPS.

133



COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 3
COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD POR TIPO DE EMPLEO, 1997

Regimen contributivo

Posicidn ocupacional

Obrero empleado empresa particular
Empresa < o igual a 10 trabajadores
Empresa> 10 trabajadores

Obrero empleado empresa del gobierno
Jornalero 0 peon
Empleado doméstico
Profesional independiente
Trabajador independiente o cuenta propia
PatrOn o empleador

Empresa < o igual a 10 trabajadores
Empresa> 10 trabajadores

Trabajador de su propia finca
Trabajador familiar sin remuneraciOn
Total

Formales (11+2+5+71)

Informales (12+3+4+6+72+8+9)
Empresa > 10 trabajadores
Empresa < o igual a 10 trabajadores

Cobertura	 Total	 Cotizantes	 Beneficiarios	 Regimen
(%)
	

(%)	 (%)	 (%)	 subsidiado (%)

76,9
	

70,8
	

63,2
	

7,6
	

6,1
59,9
	

48,9
	

37,8
	

11,2
	

10,9
89,3
	

86,6
	

81,5
	

5,0
	

2,7
95,8
	

93,5
	

90,7
	

2,8
	

2,3
44,5
	

7,3
	

4,8
	

2,5
	

37,3
43,8
	

24,0
	

17,2
	

6,8
	

19,8
79,6
	

78,5
	

48,4
	

30,1
	

1,1
46,1
	

27,1
	

12,7
	

14,4
	

19,0
57,9
	

45,9
	

31,7
	

14,2
	

12,0
56,5
	

43,5
	

29,3
	

14,2
	

12,9
75,7
	

75,7
	

62,2
	

13,5
	

0,0
47,9
	

9,3
	

5,7
	

3,6
	

38,6
43,1
	

13,2
	

3,1
	

10,1
	

29,8
57,9	 38,8
	

30,2
	

8,6
	

19,2
90,6
	

88,1
	

82,8
	

5,2
	

2,5
48,1
	

24,0
	

14,3
	

9,7
	

24,1
85,1
	

79,4
	

74,5
	

4,8
	

5,8
48,3
	

24,4
	

14,5
	

10,0
	

23,9

Dc empresas de más de 10 trabajadores.
2 De empresas de menos de 10 trabajadores.
Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 1997. Cálculos de los autores.

Otra manera de probar que la mayor cober-
tura se encuentra en los trabajadores formales,
mediante un ejercicio un poco inverso al ante-
rior, consiste en agrupar ala población ocupada
segiin el nivel de cobertura para las diferentes ca-
tegorlas de posicion ocupacional, de modo que
se definen coberturas altas cuando éstas supe-
ran el 75% de la población ocupada en la cate-
gorIa correspondiente, y bajas cuando son infe-
riores al 60%. Se encontró que la población con
mayor cobertura está compuesta por empleados
formales, pertenecientes en su mayorIa alas em-
presas püblicas y privadas, apreciindose que en

el sector p.iblico la cobertura es casi total (95,8%),
seguida por la correspondiente a los empleados
de empresas privadas con más de 10 trabajado-
res (89,3%), los profesionales independientes
(79,6%) y los patronos o empleadores con mis
de 10 trabajadores (75,7%). En cambio, se nota
que la población con menores Indices de cober-
tura, considerando cualquier tipo de afiliación,
es la que se encuentra en condiciones de empleo
inestables y desarrolla actividades informales:
los empleados de empresas con menos de 10 tra-
bajadores (59,9%), los patronos o empleadores
con menos de 10 trabajadores (56,5%), los traba-
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Cobertura (%)

89,3

95,8
79,6
75,7

Posicidn ocupacional

1. Obrero empleado empresa particular
empresas > 10 trabajadores

2. Obrero empleado empresa del gobierno
5. Profesional independiente
7. Patron o empleador

empresa> 10 trabajadores

Modo de afiliaciOn

IW
Regi,,e,
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jadores independientes o cuenta propia (46,1%)
y las empleadas del servicio doméstico (43,8%)
(ver cuadro 4).

En segundo lugar, otro hecho estilizado se
refiere a que la pobiación perteneciente al régi-
men contributivo es predominantemente urba-
na. De acuerdo con la ECV 1997, la cobertura del
regimen es de 11% en las areas rurales, 24% en
pequeños centros poblados y se acerca al 50% en
las areas urbanas. For otra parte, a partir de la
base de datos de las personas afiliadas a EPS, se
encuentra que ci 70% de la población cubierta
reside en Bogota, Antioquia, Valle, Cundinamar-

Ca, Atiántico y Santander, entidades territoria-
les que, en su conjunto, poseen el 53% de la po-
blación del pals. Esta diferencia es aün más
notoria si solo se toman en cuenta las tres prime-
ras, en cuyos territorios se tiene el 53,7% de la po-
blación cubierta en ci pals y ci 38% de la pobla-
ción total.

Resultados siniilares pueden obtenerse al
agrupar a los municipios segün ci tamaño de su
población y estimar la cobertura del regimen
contributivo para cada grupo: la cobertura es
creciente con ci tamaño del municipio, desde ci
11,7% en los municipios con menos de 50,000

Cuadro 4
COBERTURA DE LA POBLACION OCUPADA I MODO DE AFILIACION A LA SEGURIDAD

SOCIAL EN SALUD, 1997

A. Población ocupada con coberturas altas
(Mayores a! 75%)

B. Población ocupada con coberturas bajas
(Menores al 60%)

Posición ocupacional	 Cobertura (%)

1. Obrero empleado empresa particular 	 59,9
empresas < o igual a 10 trabajadores

4. Empleado doméstico	 43,8
6. Trabajador independiente o cuenta propia	 46,1
7. Patron o empleador 	 56,5

empresas <o igual a 10 trabajadores

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 1997. CSlculo de los autores.

Modo de afiliacidn
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habitantes hasta el 57,2% en los que tienen más
de 1.000.000. En este caso, como en lo que se re-
fiere al nivel de educación y los ingresos, se
aprecia una compensación entre los alcances de
este regimen y el subsidiado, de manera que el
segundo ha contribuido a reducir estas diferen-
cias (ver Gráfico 1).

Por iLultimo, existe una fuerte relación entre el
nivel educativo y la cobertura del regimen con-
tributivo. Para las personas sin educación, la
cobertura alcanza una tasa cercana al 20% ye a
partir de allI, presenta crecimientos enormes a
medida en que se adquiere un mayor nivel de
educación: un poco más del 20% para quienes
tienen primaria, 50% para los bachilleres y por
encima del 80% para los profesionales.

C. Tercer hecho: asimetrIa en la relación
empleo y afiliación

Aunque nose posee información sólida para de-
mostrarlo, los hechos anteriores y el seguimien-
to sobre algunos datos preliminares permiten
sugerir que mientras la cobertura del regimen
contributivo, en términos principalmente del
nümero de cotizantes, presenta una reducción en
época de crisis debido a la pérdida de empleo,
no puede esperarse lo contrario una vez que el
empleo se recupere, a no ser que se trate de em-
pleo asalariado y estable. En el fondo de esta
afirmación se encuentra la idea de que mientras
en las crisis se destruye empleo formal, en la re-
cuperación se fortalece la tendencia a crear em-
pleo informal (ver cuadro 5).

Gráfico 1
COLOMBIA: POBLACION AFILIADA AL REGIMEN CONTRIBUTIVO Y SUBSIDIADO POR AREA

DE UBICACION, NIVEL DE EDUCACION Y DECIL DE INGRESO, 1997

90 - -

Area de uh,caciOn

I) Cabereraurauricipal
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:t \	 2) Prorr,rrur
.,..- ..J "	 3)Seourrdarur

1) Unhersitaria

•• •i—- —
L i

Desil de Lngresos

Rs1gioreo	 li7grrrre
srr,rtrbuhvr, 	 .ubasli,rslrr

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 1997. Cálculo de los autores.

136



EL SEGURO OBLIGATORIO DE SALUD EN COLOMBIA

Cuadro 5
COLOMBIA: ESTADISTICAS DEL MERCADO LABORAL, 1996-2000

(Siete areas metropolitanas)

1996	 1997	 1998	 1999	 20001

Empleos nuevos

Asalariados (%)
Independientes (%)
Otros nuevos (%)

Menos empleos perdidos
Empleos nuevos netos (A-B)

Participación tipo de empleo
Asalariados
Independientes
Otros
Grado de informalidad del empleo

	

84.033	 259.512

	

39,8	 57,0

	

50,1	 30,9

	

10,1	 12,1

	

84.033	 259.512

	

61,50
	

61,30

	

33,10
	

33,00

	

5,40
	

5,70

	

52,3	 n.d

	

130.968	 215.350

	

86,3	 82,1

	

13,7	 17,9

	

124.756	 179.693

	

6.212	 35.657

	

59,10
	

55,69

	

34,90
	

37,69

	

6,00
	

6,62

	

54,7	 n.d

40.210
23,5
76,5

10.025
30.185

55,56
38,02

6,35
60,0

Nota: Asalariados: obreros y empleados del gobierno y particulares; Independientes: trabajador por cuenta propia y patron
o empleador; Otros: empleado domOstico y trabajador familiar sin remuneración; 1 septiembre 2000.
Fuente: Dane- Encuesta Nacional de Hogares. COlculos de los autores.

En efecto, la exploración efectuada sobre la
dinámica del empleo y la afiliación en las siete
principales ireas metropolitanas enseña que
entre marzo de 1998 y junio de 1999, cuando se
presentó una reducción de 35% en el nümero de
ocupados en estas areas, los cotizantes se ha-
brIan reducido en 3,8%; en cambio, entre junio
de 1999 y septiembre de 2000 los ocupados au-
mentaron 5,8% pero los cotizantes continuaron
su reducción (2,2%) (ver Gráfico 2).

V. Determinantes de la cob ertura: mo-
delo logIstico simple

lo de regresión logIstica que permitiera estimar
la probabilidad de estar afiliado al regimen con-

Gráfico 2
OCUPADOS VERSUS COTIZANTES SGSSS

1999-2000 (Siete principales areas metropolitanas)

	

3,35	 --	 6,00

	

3,30	
5,95

ELI

A partir de los hechos estilizados ya comenta-
dos yen busca de argumentos más sólidos acer-
ca de los determinantes de la cobertura del ré-
gimen contributivo, considerando ciertas carac-
terIsticas de los individuos, se diseñó un mode-

F),c-99	 Mar-00	 Jee-00	 Sep-OO	 fl,e-00

Fuente: BoletIn de estadIstica de la Superintendencia Nacio-
nal de Salud y Encuesta Nacional do Hogares del Depar-
tamento Nacional de Estadistica -DANE-, cálculos de los
autores.
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tributivo como cotizante, en función del tipo de
empleo, ci nivel de educación, el area de ubica-
ción geográfica, la edad y los ingresos11.

Dichas variables independientes son consi-
deradas como los posibles determinantes que
puedan influir en el hecho de ser activo (coti-
zante) o pasivo (potencial no afiliado) en el régi-
men contributivo. La información fue tomada
de la ECV 1997  se procesó utilizando Stata 7,0.
En este caso, la variable dependiente es una va-
riable discreta y de elección binaria, es decir, se
asigna el valor de uno (1) si la persona está cu-
bierta por el regimen contributivo y cero (0)'para
los que no están cubiertos. El interés recae en el
efecto marginal de las variables independientes
sobre la probabiiidad de ser cotizante o no.

Ahora, ci criterio utilizado para identificar a
la población potencial del regimen contributivo
estuvo relacionado con varias preguntas de la
ECV 1997: lo primero tiene que ver con el hecho
de ser considerado no pobre, a partir del Indice
de necesidades básicas insatisfechas, y no estar
afiliado al regimen subsidiado. AsI mismo, la
población cotizante se obtuvo de la combina-
ción de dos preguntas de la encuesta: Z . ..está cu-
bierto por una entidad de seguridad social en
salud?, RI (1) = SI y (2) = No y ZQui6n paga men-
sualmente por la afiliación? R/ (1) Usted y la em-
presa donde trabaja, (2) Solo usted, (3) es pen-
sionado o tiene pension de sobreviviente, (4) So-
lo la empresa donde trabaja, (5) Unfamiliar del
afiliado, (6) No paga. Con está Oltima pregunta
se tomaron las respuestas correspondientes a los
numerales (1) al (5), puesto que el numeral seis

se entiende como personas que están afiliadas y
no pagan, por tanto, pertenecen al regimen sub-
sidiado y escapan del presente análisis.

Un modelo que pueda ajustarse a la caracte-
rIstica dicotómica de la variable dependiente, es
el modelo logIstico, cuya forma funcionai esta
dada por:

Yt=
I + e

La transformación lineal de este modelo se cx-
presa como:

Yt
logit(Yt) = in	 = x't13 + of + £t

1 - Yt

En este sentido, el modelo formal propuesto vie-
ne determinado por:

Ln(Y1	 J3 +P= - + /3 *Ubicacidn geogrdfica + 13*Empieo

+ 134 *Educacion + /3 *Género + 13*Log(Ingreper) +

/35Edad

Para el anáiisis se cuenta con 9036 observa-
ciones obtenidas de la ECV de 1997, donde el
57% corresponde a personas cotizantes del régi-
men y el 43% restante se refiere a personas po-
tenciales del regimen pero que no cotizan. Con
el procedimiento empleado se aicanzó una cla-
sificación correcta del 54% de las observaciones,
es decir, 4842 observaciones de las 9036. AsI
mismo, la sensibilidad del modelo es de 82%, lo
que significa la capacidad de clasificar los ver-
daderos positivos y una especificidad del 18%,
es decir, la capacidad de clasificar los verdade-
ros negativos.

El ejercicio econométrico se adelantó bajo las orientaciones del estadIstico Gabriel Agudelo Viana, profesor de la Facultad
de Ciencias EconOmicas de la Universidad de Antioquia.
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Se tiene entonces (In como variable depen-
diente y representa el ser cotizante activo o pasi-
vo del regimen contributivo. En cuanto a las va-
riables independientes se clasificaron en dos ti-
pos: categóricas y cuantitativas. Entre las prime-
ras se encuentra el area de ubicación geográfica,
dividida en cabecera municipal, centro poblado
y rural disperso; el tipo de empleo, clasificado en
formales e informales; el nivel educativo, defini-
do en cuatro grupos: ninguno, primaria, secunda-
na y universitaria y el género. Se tiene, además,
que la base de comparación en cada una de las va-
riables es zona rural dispersa, trabajo informal,
educación superior y mujer. En el grupo de las va-
riables cuantitativas se tienen el logaritmo mgre-
so percápita del hogar y la edad. La clasificación
y el signo esperado se muestran en el Cuadro 6.

Del resultado obtenido se tienen los siguien-
tes coeficientes para el modelo Ln PM-P) =
Ln(Odds).

Ln(Y) = -4.3968 +0.2565* Ubica(113) - 0.1395*Ltbi

ca(2/3) - 1 . 2209*Informa(1/2) - 0.6582*Educ(114)

- 0.2748* Educ(214) + 0 . 2296* Educ(314) - 0.1419*

Genero(112)+ 0 . 321*Log(Ingreper) + 0.0253*Edad.

Los signos arrojados son los esperados. AsI,
en términos de las variables categóricas se espe-
ra que la probabilidad de ser cotizante aumente
en el caso de los hombres que viven en cabeceras
municipales, que desempenan actividades for-
males y cuya educación es igual o superior a se-
cundaria. Yen el caso de las variables cuantitati-
vas, se espera que a mayor nivel de ingresos y
mayor edad, mayor probabilidad esperada de
ser cotizante. En este sentido, al leer los resulta-
dos de los betas del modelo propuesto, se tiene
que la informalidad en el empleo es la variable
más significativa de todas, ya que posee el coefi-
ciente más alto (1 .2209), es decir, se espera que
las personas que están desempenando activida-
des informales tienen menos opción de estar

Cuadro 6
ESTRUCTURA DE LAS VARIABES DEL MODELO LOGIT

Variables independientes	 Clasificación	 Descripción	 Signo esperado

Categdricas
Area de ubicación

Empleo

Nivel de educación

Género

Cuantitativas
Ingresos
Edad

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 1997.

Cabecera municipal (Elrea urbana)
Centro poblado
Rural disperso

Personas que desempeñan actividades informales
Personas que desempeñan actividades formales

Ninguno
Primaria
Secundaria
Universitaria

Mujer
Hombre

Ingresos percápita del hogar
Años

(+)
(-)
(-)

(-)
(+)

(-)
(-)
(+)
(+)

(-)
(+)

(+)
(+)
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cubiertas por el seguro de salud en calidad de
cotizante, en comparación con los formales, si-
tuación que refleja su signo negativo. La segun-
da variable, en términos de mayor significancia,
es el hecho de no tener ningün fivel de educa-
ción, con un coeficiente de (0,6582) y su signo
también es negativo, es decir a medida que se in-
crementa el nivel educativo la probabilidad es-
perada de ser cotizante activo aumenta. En ter-
cer lugar, se encuentra el género con (0,1419), lo
cual indica que la probabilidad de pertenecer al
regimen es menor en las mujeres al comparar-
las con los hombres y, en cuarto lugar, se tiene
que aquellas personas que viven areas rurales,
(0,1395), tend ran menos probabilidad de ser co-
tizantes al compararlas con aquellas que viven
en las cabeceras municipales. Se presenta ade-
más que a medida que aumenta el nivel educa-
tivo, el nivel de ingreso y se pasa del area rural
a urbana, aumenta la probabilidad esperada de
ser cotizante.

Ahora, Si SC analizan los coeficientes del mo-
delo logIstico como cuantificadores de los deter-
minantes Odds-Ratio, que es la razón entre la pro-
babilidad de ser activo y de no serb (P(Activo) I
P(Pasivo)), se tiene que la probabilidad de eStar
afiliado al regimen contributivo es 12,2 veces
mayor si el trabajador desempeña una activi-
dad formal que si desempeña una informal. Es-
ta estimación se obtiene a partir de los coeficien-
tes del modelo, con una cifra similar a la que se
caicula con la información de la Encuesta Nacio-
nal de Hogares -ENH- para las siete areas me-
tropolitanas: 10,8 (ver Cuadro 7).

Estos resuitados dan cuenta, pues, de que ci
regimen contributivo tiene limitada su cobertu-
ra segün las caracterIsticas socioeconómicas de
los individuos, en especial el tipo de empico y ci

Cuadro 7
RELACION DE PROBABILIDADES DE AFILIA-

dON A LA SEGURIDAD SOCIAL, 1997

(Formales e informales)

5iete areas metropolitanas (ENH, 2000)
Trabajadores formales:	 2.878.505
Trabajadores informales: 	 4.344.907
Afiliados formales: 	 2.386.281
Afiliados informales:	 1.351.266
Razón Activo/Pasivo para formales 	 4,85
Razdn Activo/Pasivo para informales	 0,45
Razdn formal a informal 	 4,85 / 0,45 = 10,8

Nacional (estimación del modelo)
Razdn odds	 12,2

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 1997, cálculo de Ins autores.

nivel de educación. Para iiustrar esta cuestión,
con ci uso del modelo, se construyó un escenario
con ci caso tIpico de una persona con una baja
probabiiidad de pertenecer al regimen contri-
butivo en calidad de cotizante: mujer joven que
desempefla actividades informales, con un bajo
nivel de educación y residente en ci area rural.
Para ci ejercicio, se tomó la probabiiidad de ser
cotizante como una función del ingreso y las de-
mas variables se asumieron constantes (ceteris
paribus), separando con una lInea vertical ci in-
greso correspondiente a un salario mInimo, bajo
ci supuesto de que allI estarIa la frontera entre
ci regimen contributivo ye! subsidiado; a conti-
nuación, se consideraron cambios en estas va-
riables para observar la variación en la probabi-
lidad (dcspiazamiento de la curva) en la medida
en que cambian las caracterIsticas dc las perso-
nas difcrcntes a! ingreso.

En ci Grafico 3 se muestran los rcsultados de
este ejercicio. En cada figura, la iInea inferior
corresponde al caso de refcrencia (mujer de 20
años, sin educación, informal y ubicada en ci
area rural). Con ci desplazamicnto de esta iInca,
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Gráfico 3
COLOMBIA: PROBABILIDAD DE SER COTIZANTE AL SGSSS POR EDAD, GENERO,

AREA DE UBICACION, NIVEL DE EDUCACION Y TWO DE EMPLEO

Edad	 Area de ubicación

Género

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 1997, cálculo de los autores.
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segin la variación considerada para las varia-
bles edad, ubicación, educación, empleo y gene-
ro, cada una de las cuales se representa en una fi-
gura, se observa que los mayores cambios se pre-
sentan en cuanto al tipo de empieo, de manera
que mientras en ci caso de referencia la probabi-
lidad minima de ser cotizante es de 0,13 cuando
se gana Un salario mInimo, Si esta persona pasa
a tener un empleo formal, eSa probabilidad mi-
nima aumenta hasta 0,34; en segundo lugar de
importancia se encuentra ci nivel de educación,
alcanzando una probabilidad minima de 0,26
cuando es profesional; y siguen los cambios en
edad, area de ubicación y género (0,24, 0,16 y
0,14, respectivamente).

Obsérvese que además de este desplaza-
miento, las pendientes también registran una
mayor inciinación, principalmente en los en los
casos del tipo de empieo, la educación y la edad,
de manera que la probabilidad se hace más sen-
sible ante variaciones en ci ingreso. Dc manera
que ademals de tener una mayor probabilidad
de ser cotizante cuando se tiene un empico for-
mal que cuando sees informal, una variación en
ci ingreso provoca aumentos mayores para ci
caso en ci cual se tiene ci empleo formal. En ci
Anexo 3 se ilustran otros casos tIpicos que mucs-
tran diferentes escenarios.

VI. Conclusiones

La reforma colombiana al seguro obiigatorio de
salud permitió un aumento importante de la co-
bertura para un porcentaje de la pobiación que
no gozaba de esta protección en 1993. Cerca de
cinco millones de personas se incorporaron a la
seguridad social en 1995, permitiendo incremen-
tar la tasa de cobertura en unos 12 puntos porcen-
tuales. A partir de entonces, y hasta 1997, se re-

gistro un aumento de la pobiación cubierta un
poco similar a lo sucedido con la pob!aciCn total
y la población ocupada, sin que se hayan pre-
sentado cambios notorios en las tasas de cober-
tura.

Estos logros iniciales se definen como auto-
máticos, derivados del aumento en la cotización
y la incorporación del grupo familiar. Sin em-
bargo, nose tienen resultados positivos en cuanto
al niimero de cotizantes y la tasa de cobertura
presenta una tendencia decreciente, fenómeno
que si bien se profundiza en ci marco de la crisis
económica, en realidad es la manifestación de la
imposibilidad de capturar a los empieados in-
formaics y asimilar otras tendencias del merca-
do laboral. Se observa asI que a pesar de que la
seguridad social sea considerada un bien men-
torio, ci acceso a ella depende de ciertas carac-
terIsticas que lievan a concentrar la cobertura en
un club particular de pobiacidn.

La revision del marco reguiatorio, la exposi-
ción de los hechos estilizados y la estimación de
los determinantes enseñan, en efecto, una cierta
discriminaciOn de la cobertura en contra de la
población informal, además de otras categorIas
como ci nivel de educaciOn, ci género y la ubica-
ción geográfica. Aunquc parezca una verdad de
perogrullo, es importante insistir en que ci afi-
liado tIpico del regimen contributivo correspon-
de ala gente que vive en la ciudad, desarroila ac-
tividades formales y posce un nivel de educa-
ción medio o alto.

La probabilidad de pertenecer al regimen
contributivo Se encucntra dcterminada, en sInte-
sis, por la gencración de ingresos estables y su-
ficientes para pagar la cotización, escenario que
a su vez está asociado de manera especial cone!
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hecho de tener un buen nivel educativo y un em-
pleo formal. El regimen subsidiado logra miti-
gar en parte la exclusion, incorporando a perso-
nas del airea rural, con bajo nivel educativo y con
empleo precario. Sin embargo, sus alcances se
encuentran limitados debido a la escasez de re-
cursos y a los criterios de definición de pobreza
que dejan por fuera a una amplia franja de po-
blaciOn.

Para aumentar la cobertura del seguro obli-
gatorio, a través del regimen contributivo, es ne-
cesario adaptar algunas de sus variables para
reconocer las tendencias reinantes en materia
de empleo. En especial, hay que plantear otros
mecanismos de afiiiación y formas mais novedo-
sas para calcular el ingreso base de cotización y
la financiación de los aportes. Dentro de las al-
ternativas a explorar se encuentra la estrategia
de desgravaciOn del saiario y aportes guberna-
mentales que adoptó Mexico, para alentar una
mayor afiliación y promover la incorporación
de los independientes mediante un seguro fa-
miliar voluntario.

Para mejorar este panorama, también deben
considerarse acciones encaminadas a la creación
de empleo y la estabilización económica, corn-
binadas entonces con medidas orientadas a faci-
litar la incorporaciOn de la poblaciOn ocupada y
otra poblaciOn evasora. Sobre el particular, con-
sultando ademais las recornendaciones ofreci-
das por la Organización Internacional del Tra-
bajo -OIT-, manteniendo el esquema actual pue-
den establecerse algunos estImulos para aumen-
tar los niveles de afiliación, por ejemplo me-
diante la definición de un salario mInimo con
cotización, la definición de cotizaciones diferen-
ciales por tramo de ingresos, como lo hizo Méxi-
co, el establecimiento de una cotizaciOn y un

plan de beneficios inferior para los cuenta pro-
pia, o el otorgamiento de un subsidio para la afi-
liación de éstos, y la creación y reguiación de es-
quemas de microseguros para sectores de po-
blación especIficos.

Por otra parte, si se considera una revisiOn a
fondo del sistema actual, puede piantearse el cam-
bio de la fuente financiera, de manera que se sus-
tituya o combine el impuesto sobre la nómina
por un esquema de impuestos generales y ci acce-
so universal a un paquete lirnitado de servicios;
ademais, en un punto intermedio, es urgente con-
tempiar la definición de pobiaciOn vinculada y el
plan de beneficios para la misma, toda vez que
existe una franja muy amplia de población para
la cual no hay posibilidades reales de cotizar en
el marco regulatorio actual y tampoco se le re-
conoce como pobre para recibir el subsidio.

Es necesario continuar esfuerzos anaiIticos
para orientar la toma de decisiones en esta ma-
teria. Resulta contraproducente mantener una
visiOn centrada en el equilibrio financiero, de
manera que las medidas se encaminan a frenar
el ingreso al sistema de las personas mais vulne-
rables y, en consecuencia, de manera inversa a
como sucede en ci mercado de los limones de
Akeriof, ci club serIa cada dIa mais pequeño y se
concentrarIa solarnente en la poblaciOn que de-
venga un salario durante todos los dIas del año,
con la condiciOn adicional de que'éste debe al-
canzar para financiar ci plan de beneficios del
afiliado; es decir, se estarIa destruyendo la segu-
ridad social y se impondrIa un esquema de Se-
guro privado que deja por fuera a los lirnones
malos.

Finalmente, en materia de investigaciOn, es
importante dar continuidad a este tipo de ejer-

143



COYUNTURA SOCIAL

cicios y aprovechar varias herramientas que pe-
rmitan simular lo que sucede frente a diversos
cambios del entomb 0 de la polItica. De manera
especial, hay que observar los cambios que pue-
de registrar la cobertura frente alas distintas p0-

sibilidades de recuperación económica. La de-

puración de la información y la consolidación
de ciertas bases de datos que se vienen montan-
do en el pals, permitirán profundizar estos ejer-
ciciosy ofrecer asI mejores insumos para la politi-
ca pilIblica y la reflexión académica sobre un tema
de mucha importancia en los próximos aflos.
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Anew 1
COLOMBIA: ESQUEMA GENERAL DEL REGIMEN CONTRIBUTIVO DE LA

SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD
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Fuente: elaborado por Gloria P. Rincdn Mazo; estudiante en formación del Grupo de EconomIa de la Salud (CIE, U de A).
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Anexo 2
EVOLUCION DE LA COBERTURA DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD 1992-2000, ENTRE LA

POBLACION OCUPADA, SEGUN TIPO DE EMPLEO, MODO Y REGIMEN DE AFILIACION EN DIEZ

AREAS METROPOLITANAS Y LAS CABECERAS MUNICIPALES

Modos de afiliacidn

Tipos de empleo	 A través del trabajo	 Otros modos

1997 por regimen

	

1992	 1994	 1996	 1998	 2000	 1996	 Subsidio Contributivo	 Total

Asalariados	 66,7	 69,7	 70,7	 71,2	 70,1	 75,4	 7,0	 72,6	 79,7
Microempresas	 33,0	 39,3	 41,6	 48,3	 47,3	 49,3	 13,6	 42,8	 56,4
Emp. de trabajadores solos 	 21,3	 30,6	 37,1	 38,6	 37,5	 45,5
Emp. de 2 a 5 personas 	 26,8	 34,1	 35,4	 36,3	 36,2	 44,1	 15,4	 36,5	 51,8
Emp. de 6 a 10 personas	 47,1	 55,4	 53,9	 54,8	 53,7	 59,8	 9,8	 56,6	 66,4

Medianas y grandes	 79,4	 80,4	 82,0	 81,8	 80,3	 85,5	 3,8	 86,1	 89,9
Empleo del gobierno	 100	 95,5	 94,3	 93,34	 94,5	 96,3	 3,3	 94,0	 97,4

Empleos independientes	 15,7	 16,5	 27,3	 28,2	 28,6	 40,7	 13,7	 36,5	 50,2
Cuenta propia	 10,9	 12,7	 22,8	 24,5	 24,5	 36,8	 14,7	 33,9	 48,6
cta propia informales	 9,1	 10,9	 20,5	 21,6	 19,3	 34,4	 15,2	 32,0	 47,2
profes. y técnicos independientes 	 31,8	 33,7	 50,0	 52,7	 50,3	 65,6	 1,5	 81,2	 82,7

Patronos	 32,6	 30,6	 46,8	 42,6	 46,9	 57,4	 5,7	 58,1	 63,9
Patronos microempresas 	 28,3	 26,4	 42,2	 43,8	 43,5	 53,6	 5,9	 52,6	 58,6
Patrones trabajan solos	 34,8	 35,6	 34,3	 45,6
patronos emp. de 2 a 5 	 24,7	 23,2	 40,2	 42,3	 41,2	 52,0	 6,5	 70,6	 77,0
patronos emp. de 6 a 10	 49,6	 45,5	 56,9	 58,7	 57,4	 65,6	 2,8	 70,2	 73,1
patronos emp. medianas y grandes	 63,7	 62,6	 78,2	 80,3	 79,5	 83,2	 2,1	 74,0	 76,1

Otros empleos	 11,3	 12	 26	 27	 28,3	 35,2	 14,6	 28,9	 43,6
Servicio doméstico	 15,0	 14,4	 29,1	 28,1	 26,1	 35,6	 15,5	 22,4	 37,8
Ayudante familiar	 7,5	 8,2	 15	 7,4	 6,16	 34	 13,1	 40,8	 53,9
No informs tamaño	 4,3	 3,3	 3,1	 2,9	 3,2	 15,4
Sector informal	 21	 24,8	 31,1	 34,5	 33,2	 42	 14,2	 36	 50,1
Sector formal	 81,2	 80,9	 82,9	 81,3	 80,1	 86,6	 3,6	 87,5	 91,1
No clasificables	 4,3	 3,3	 3,1	 2,9	 3,2	 15,4
Total	 48,5	 50,9	 54,8	 57,6	 54,7	 62,4	 10,4	 54,1	 64,6

Fuente: Cuadernos del CIDE, ENH, DANE, junio de 1992,94,96,98, 00 y Encuesta de Calidad de vida, oct-nov de 1997. Cálculos: CIDE 1992-
1996 y CIE 1998-2000.
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Anew 3
ESCENARIOS: PROBABILIDAD DE SER COTIZANTE EN EL SGSSS

Casos extremos	 Casos intermedios

Item	 Escenario 1	 Escenarlo 2	 Escenario 3	 Escenario 4	 Escenario 5	 Escenario 6

Género	 Mujer	 Hombre	 Hombre	 Mujer	 Mujer	 Hombre
Edad	 20 afios	 64 años	 26 años	 35 años	 54	 64
Ubicación	 Rural	 Urbana	 Urbano	 Urbana	 Urbana	 Rural
Educacidn	 Ninguna	 Universitaria	 Primaria	 Secundaria	 Primaria	 Ninguna
Empleo	 Informal	 Formal	 Informal	 Formal	 Formal	 Informal
Probabilidad minima'	 0,12	 0,75	 0,24	 0,64	 0,31	 0,12

La probabildad de ser cotizante en el regimen contributivo cuando se tienen ingresos de un saiario minimo.
Fuente: cálculos de los autores a partir del modelo econométrico empleado en ci articulo.
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Desarrollo, diversidad
y equidad en el siglo XXI

Alfredo Sarmiento C.1

Abstract

The problem of diversity is not a dispute between languages, clothing, or sexual preferences. Nor is it solved when dominant

cultures accept cultural minorities. In a globalized world, a major challenge is to educate people proud of their individuality but

with possibilities to perform well in multi-cultural, multi-ideological environments. It is, above all, the challenge is to live inaworid

in greater unity, but with less uniformity. How is education transformed by these changes? This paper seeks tofind how they affect

the educational system, and to establish relations among human development and education.

Resumen

En etu aldea globalforrnutla por un mosaico de pueblos el reto paw la educacidrl esforniar unas personas orgullosas tie su mdi-

vidualidad pero con amplias posibilidades de tener que desempeñarse en grupos multiculturales, multiidelógicos y multidis-

ciplinarios. El problema de la diversidad noes solamente el que las culturas dominantes reconozcan las culturas de las minorlas.

Noes solo la lucha par la posibilidad de tener otra lengua, otraforma de vestirse o en un gusto sexual distinto es adema's y sobre

todo aprender a vivir en un mundo con mayor unidad pero con menor uniformidad. iC6mo esta realidad afecta la educaciOn?

es el objetivo de este trabajo en el que se buses ser explicito en to que afecta at sistema educativo sin perder de vista los impactos

para toda la organ izaciOn social. Alfmnal se presenta una sIn tesis de la relaciOn entre desarrollo humano y educación.

Palabras chives: cultu ra, educaciOn, capital humano, globalizacion.

Keywords: culture, education, human capital, globalization.

Director del Programa Nacional de Desarrollo Humano PNUD I DNP.



COYUNTURA SOCIAL

I. Introducción

El tratamiento de la diversidad es, como casi to-
dos los temas de la ciencia social, uno en el que
confluyen multiples disciplinas. Está interre-
lacionado con cuestiones fundamentales de la
cultura, de la sociologIa, de la pedagogIa y de la
economIa.

La globalizacion que caracteriza los ültimos
aflos del siglo XX y los primeros del siglo XXI y
los acontecimientos de los ültimos meses han
dado un mensaje aparentemente contradicto-
rio. Estamos en un mundo cada vez ms integra-
do donde coexisten la homogenizacion de la
cultura con el resurgimiento de las especificida-
des individuales. El triunfo del liberalismo del
mercado ha lievado a todos los confines del
mundo su racionalidad de busqueda de la utili-
dad, sus productos y su tecnologIa. Sin embargo
asistimos a un resurgimiento de los fundamen-
talismos ideologicos y religiosos. Hay un doble
movimiento del renacimiento del nacionalismo,
en tanto que aparecen actores poderosos no
estatales que marcan las nuevas oportunidades
de trabajo e inversion y debilitan la posibilidad,
del estado nacional para proveer el bienestar a
sus asociados.

Los acontecimientos de la ültima crisis eco-
nOmica de diciembre de 1997 demostraron que
la bancarrota que se inició en Tailandia se con-
tagió rápidamente por el mundo. Se cerraron las
56 casas financieras más importantes que signi-
ficaron el desempleo de 20.000 profesionales de
cuello blanco. Esto produjo una fuga de capita-
les en toda Asia, devaluación en Corea del Sur,

aumento de las tasas de interés en Malasya e In-
donesia, disminución de la inversion en todas
partes. Bajó la demanda de materias primas en
Asia: se solicitO menos oro, cobre, aluminio y
petróleo, ylos precios bajaron. El gobierno ruso
vió disminuir sus exportaciones y sus ingresos.
Se le hizo difIcil a Rusia cumplir con el FMI
quien, por prestarle a Tailandia, Corea e Indo-
nesia endurece sus condiciones frente a Rusia.
En agosto 17 de 1998 Rusia devalüa y deja de pa-
gar sus bonos sin aviso. Los fondos de inversion
pierden los que habIa apostado y van a la ban-
carrota. Con la calda, los fondos, especialmente
de los que habIan prestado para prestar, deben
vender, en busca de liquidez, en los paIses con
economIa sana como Brasil, pals que debe au-
mentar las tasas de interés al 40 % para tratar de
mantener los capitales. Los capitalistas venden
tltulos en Méjico, Israel, Corea y Egipto y los
invierten en Bonos seguros de EUA. Esto sube
los precios de los bonos y baja su tasa de interés.
El Long Term Capital Managed (LTCM) de
Connecticut habia invertido en 1997 bajo la égi-
dade dos premios Nobel que estimaban la vola-
tilidad básica de los activos segün su reacción en
el pasado (Robert Merton y Myron C Scholes) la
suma de US 120 billones, y en el caso de Rusia
estuvieron exactamente equivocados. Los pe-
queños bancos americanos se vieron afectados
porque ante la baja de interés los deudores de
hipotecas prefirieron pagarlas. Todas las inver-
siones se vieron afectadas en la mayor parte del
mundo en unos pocos meses 2. El mensaje fue
claro los mercados modernos están interconec-
tados yes cada vez menos posible aislarse de los
movimientos internacionales de bienes y servi-
cios.

2 Friedman Thomas. The Lexus and the olive tree. New York 1999 p.x a xiii.
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Los acontecimientos del 11 de septiembre
del año 2.001 han mostrado que no existe nm-
gun conflicto localizado. Cualquiera por aleja-
do que parezca puede afectar el corazón de New
York o de Washington. Ya noes posible esperar
que las guerras del mundo se den en paIses le-
janos sin afectar ci propio. El mundo es cada vez
mais cercano e interconectado. Sin embargo en
ninguna época anterior de la historia habIa sido
tan claro el sentimiento por la biisqueda deiden-
tidad de los iimumerables grupos que forman el
mosaico universal de cuituras, religiones y na-
ciones. Al mismo tiempo que los acontecimien-
tos nos confrontan con la universalización, se
muestran innumerables movimientos que lu-
chan por ci renacimiento y preservación de va-
lores de pequeños grupos. Es la lucha por tener
derecho a ser diferente.

En esta aldea global formada por un mosaico
de pueblos el reto para la educación es formar
unas personas orgullosas de su individualidad
pero con amplias posibilidades de tener que de-
sempenarse en grupos multiculturales, multi-
ideologicos y multidisciplinarios. El problema
de la diversidad no es solamente ci que las cul-
turas dominantes reconozcan las culturas de las
minorIas. No es solo la lucha por la posibilidad
de tener otra lengua, otra forma de vestirse o
un gusto sexual distinto es ademais y sobre todo
aprender a vivir en un mundo con mayor uni-
dad pero con menor uniformidad. ZC6mo esta
realidad afecta la educaciOn? es ci objetivo de es-

te trabajo en el que buscaré ser expiIcito en lo
que afecta al sistema educativo sin perder de
vista los impactos para toda la organización so-
cial. Al final presentaré una sIntesis de la rela-
ciOn entre desarrollo humano y educación.

II. Qué se oculta detrás de la homo-
genización cultural y educativa

El sistema educativo en general y la escuela en
particular son ci microcosmos donde se experi-
menta y se reproduce ci sistema social de rela-
ciones. En sus trabajos claisicos Bourdieu ha ha-
mado continuamente la atención sobre la impor-
tancia de lo que él ha llamado ci currIculo ocul-
to. Las relaciones de autoridad y las costumbres
de trato social que se trasmiten en la forma como
se organiza y se hace educación en las aulas3.
Como ho anota Parson, ha educación es un cam-
p0 donde se da la confrontación social de un pro-
blema dual: socialización y selecci6n1 . El reto es
doble: la educación se debe impartir en un aim-
bito de justicia social para todos, pero Ileva ne-
cesariamente a la competencia por posiciones.
En a1gin sentido la competencia meritocraitica
se basa en la idea de dar a cada uno la posibili-
dad de ser desigual. La selección educativa es
una competencia por posiciones por credencia-
les que se intercambian en ci mercado para com-
prar ingreso, status y empheo5.

A esta tradicionah discusiOn se adicionan en
la actualidad los debates de las ciencias sociales

Ver en este sentido A H. Halsey, Lauder H, Brown Ph, y Stuart Amy. Education, culture, Economy Society,Oxford, 1997
PP 13 a 20.

Parson T. The School Class as a Social System: Some of its Functions in American Society. Harvard Educational Review,
29, 297 a 318. 1959.

Young M. The rise of Meritocracy. Harmondsworth: Penguin. 1961.
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sobre el postmodernismo y la cultura polItica de
la diferencia. La teorIa polItica de la cultura6 ha
mostrado cómo la discriminación por género y
raza no solo se manifiesta en desigualdad de
oportunidades, sino en la cultura diana. Las co-
rrientes del Postmodernismo que ponen gran
énfasis en el significado de imágenes, signos, y
lenguajes en la construcción de si mismo y la so-
ciedad se basan en la idea de que hay poca o nm-
guna justificación para que una teorIa especIfica
de conocimiento sea una mejor representaciOn
de la realidad que otra. No existe una verdad ob-
jetiva. La verdad ye! poder son inseparables. Se-
gun Foucault las grandes narrativas de la Ilumi-
nación fueron más una raciona!ización para !a
dominación que una !iberaci6n7.

Lo importante es haber puesto atenciOn a !a
necesidad de hacer visible y entender !a re!ación
comp!eja entre c!ase, género y etnicidad en la re-
estructuración de !a educaciOn. Los postmoder-
nos colaboraron en !a !ucha moderna por !a !i-
beración al mostrar los supuestos que se ocu!tan
en !a pretendida bOsqueda objetiva de !a ver-
dad. Si bien !a educación es un vehIculo de pro-
greso y de liberación social y persona!, la igual-
dad de género y raza, no son resultados garan-
tizados por el progreso, deben ser una büsque-
da consciente individual y social.

El capital en forma de credenciales académi-
cases esencial para la reproducciOn de los privi-
!egios como !o enfatiza Bourdieu 8 . La discrimi-

nación por género es, para los feministas, un
ejercicio de poder patriarcal enmascarado como
verdad. El supuesto de que se trata de dar una
so!a educaciOn hacia !a democracia, como toda
generalizaciOn pasa por encima de las especi-
ficidades. Hechos como el de que la pobreza se
ha feminizado cuestionan el resu!tado del pre-
tendido tratamiento igua! en !a participaciOn
democrática. Como se discute en !a sección so-
bre equidad un tratamiento igual a personas de-
siguales resu!ta en una discriminación

Muchos de los tratamientos discriminatorios
que se hacen frente a personas que son conside-
radas como diferentes y cuyas actuaciones se di-
ferencian son muchas veces justificados con el
argumento de que se trata de considerar las di-
ferencias culturales. Vale !a pena entonces hacer
una discusión por el concepto de cu!tura y los
efectos que puede tener en el tratamiento de la
diversidad.

III. ZEn qué somos iguales yen qué
somos distintos?

El tratamiento de !a diversidad es un reto por
manejar una rea!idad comp!eja. El primer princi-
pio básico es !a necesidad de reconocer !a igua!-
dad básica de todos !os seres humanos, una !u-
cha que ha !!evado varios sig!os. Por otra parte
la ünica forma de lograr que esta igualdad se re-
conozca y tenga efectos prácticos es el reconoci-
miento de !a diversidad que nos enseña la cu!-

6	 Jordan and Weedon C. Cultural Politics, Class, Gender and Race in the Postmodern World. Oxford: Blackwell 1995.

Ver Rainbow P. The Foucault Reader. London: Penguin 1991.

Bourdieu P. The Forms of Capital en A H. Halsey, Lauder H, Brown Ph, y Stuart Amy. Education, culture, Economy
Society,Oxford, 1997 capItulo 2.

156



DESARROLLO, DIVERSIDAD Y EQUIDAD EN EL SIGLO XXI

tura. Los siguientes párrafos se dirigen primero
a insistir en los fund amentos de la igualdad bá-
sica de todas las personas y luego a discutir las
nociones de cultura donde la igualdad se mani-
fiesta en una fiesta de diversidad y multiples
sentidos.

A. La igualdad básica ha sido una conquis-

ta9

Una de las mayores dificultades del desarrollo
histOrico ha sido reconocer al otro como igual.
Lo que parece más evidente es que todos somos
distintos. La individualidad es una de las prime-
ras experiencias y el sentido de ser diferente se
va afirmando en el proceso de maduración. Por
eso fue importante la distinción de los griegos
entre la isonomIa, igualdad ante la ley que se
aplica a todo ciudadano y forma jerarquizada
propia del hogar. Pero la misma Grecia no reco-
nocIa ni a los enemigos ni a los esciavos como
iguales. A través de los años se han dado diver-
SOS pretextos para considerar a los demás como
inferiores o para legitimar conductas de domi-
nación: la raza, el sexo, el estado de desarrollo.

Otra fuente de tension en la sociedad ha sido
la antinomia individuo-sociedad. La gente ha
ido descubriendo que la organizaciOn social no
es el resultado de una armonIa universal prove-
niente, o de la voluntad de un ser trascendente,
o de las fuerzas de la historia independientes de
su intervención. Si bien aOn quedan algunos Se-
guidores de la vieja idea de que el hombre es
bueno y la sociedad lo corrompe, podemos de-
cir que cada vez más las personas consideran la
organización social como un beneficio y como

un espacio favorable para su desarrollo. El pro-
blema es como lograr que sea una organización
incluyente al servicio de todos.

Al comienzo el fundamento de las regulacio-
nes de la sociedad se basó en la armonla creada
por Dios para los creyentes o propia de la Natu-
raleza y de allI se dedujo el manejo de la autori-
dad y del poder. La práctica del poder y de la
autoridad se iniciO con el respeto al paterfami-
has, luego, en la sociedad de cazadores, por el do-
minio del más fuerte y el más hábil, ymás tarde,
en el modelo más extendido por una elección de
Dios que se manifestaba a través de profetas o
cualquier signo sobrenatural aceptado por las
comunidades. Pero este proceso IlevO a la toma
de conciencia de que la organización en colecti-
vos, atin si no son perfectos, multiplica las posi-
bilidades de acción y desarrollo de las personas.
Igualmente la experimentación y la convicciOn
de que la autoridad, ese 'mal necesario" como
acertadamente lo llamO Tomás de Aquino, es
preferible a cualquier forma de anarquIa.

Fue necesario esperar varios siglos para que
las razones originales de los griegos, sobre la
igualdad de todos los ciudadanos ante el mane-
Jo del poder que se legitima en la ley, se convir-
tiera en un modelo que hoy es aceptado por la
mayor parte de los paIses del mundo. Ha lieva-
do más tiempo el universalizar la aceptación de
que la igualdad ante la ley no depende de la ra-
za, la nacionalidad, el sexo o la religion.

Si bien se pueden encontrar los principios
fundamentales de los derechos humanos en la
mirada griega sobre la igualdad y libertad de los

Ver la discusión escrita por el autor en Desarrollo Humano Colombia. 2.000. Bogota mayo del 2.001. capItulo primero.
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ciudadanos como fundamento de la polls inde-
pendiente y de la capacidad de participar en su
organización, los derechos humanos, en la for-
ma en que los consideramos hoy, se expresan
formalmente en el siglo xviii. Son una creación
liberal de un siglo marcado por la idea de la ar-
monIa universal, el individualismo y el domi-
nio de la razón.

El vInculo entre la sociedad griega original y
las expresiones modernas to constituye la idea
de que la libertad es la esencia del hombre como
persona individual. Por eso las primeras expre-
siones formales de los derechos humanos se en-
cuentran en afirmaciones coma la de los dere-
chos individuales frente at rey (Carta Magna de
1215, Inglaterra). La expresión de los derechos
humanos como lucha de los individuos frente a
los poderes absolutos de los reyes tiene su cul-
minación en la constitución norteamericana y
sus diez primeras enmiendas y en la Declara-
ción de los Derechos del Hombre y del Ciudada-
no de 1789. Aunque las motivaciones son dife-
rentes, la lucha por la liberación del dominio co-
lonial, en el primer caso, y la lucha del pueblo
contra la opresión de la nobleza, en el segundo,
en ambos casos es la büsqueda del reconoci-
miento de la igualdad.

El individualismo de las primeras formula-
ciones de derechos humanos se debe a que on-
ginalmente surgen para proteger la libertad re-
ligiosa y la propiedad. Para los liberates del
siglo xviii la posesión era la condición para man-
tener la independencia personal. No es extraño
que la economIa liberal, que tuvo su expresión
original de Adam Smith, haya fundamentado
su concepción económica en la idea de que la su-
ma de los intereses individuales produce el in-
terés social.

Sin embargo, la lucha por la igualdad, para
hacer reales estos derechos, es una lucha que
aün no finaliza y se extendió por todo el mundo
a través de las luchas de liberación contra el co-
lonialismo, de grupos polItica y socialmente ex-
cluidos at interior de los paIses (siervos, escia-
vos, grupos étnicos) y de formas modernas de
explotación como la trata de blancas, el trabajo
de los niños, la discriminación de grupos por mo-
tivos religiosos o el tratamiento desigual a los
inmigrantes o el desplazamiento forzoso de gru-

05 inermes de poblacidn.

Otra faceta de la büsqueda de la igualdad es
la lucha por los derechos civiles (libertades civi-
les), que forman parte de los que se ha ilamado
"derechos de primera generación, pero que tie-
nen un fundamento diferente: ya no se trata de
defender at individuo de los abusos del poder
absoluto de los gobernantes, sino de asegurar la
participación igualitania de todos en el manejo
del poder estatal. No se trata solamente de que
el estado reconozca a todos los individuos como
iguales, sino que adems permita a todos parti-
cipar igualitariamente en la constitución y ma-
nejo del poder politico.

En esta faceta de los derechos se encuentra la
lucha por el sufragio universal, allI también es-
tan las luchas por los derechos civiles de la co-
munidad negra de los Estados Unidos y el mo-
vimiento sufragista inglés.

Un tercer elemento en Ia lucha por la igual-
dad se inicia con la büsqueda de seguridad so-
cial en los programas de la Alemania de Bismark
y en los primeros programas colectivos de Sue-
cia. Esta lucha se acentüa con los efectos de la
primera guerra mundial y halla su expresión
más conocida en las dos ditimas libertades de la
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declaración de Roosevelt: "la liberación de la mi-
seria" (que evoluciona hacia ci derecho al traba-
Jo y la seguridad económica) y "iiberación del
miedo" (de la guerra, que evoiucionará hacia
una organización universal de las naciones).

Esta breve revision nos muestra que ci fun-
damento de los derechos se ha enriquecido a tra-
yes de Ia historia. No se trata ya de defender al
individuo frente al poder absoluto del gober-
nante que marco sus orIgenes, ni solamente de
tener derecho de participaciOn en la organiza-
ción polItica. Se trata ahora de unos derechos
sociales que son imposibles de alcanzar sin una
organización coiectiva, inicialmente nacional,
pero que tiende a exigir un compromiso uni-
versal.

Ademis de tener otro fundamento este con-
cepto de liberaciOn, hace expilcito ci paso de la
consideración individual de iibertad a las con-
secuencias que tienen en ci comportamiento co-
lectivo. El prirnero, liberaciOn de la miseria, es ci
reconocimiento de que las restricciones cconó-
micas extremas Ilevan a la negaciOn práctica de
los derechos y libertades de las personas. Por
otra parte superar todos las limitaciones crea-
das por la miseria noes un resultado que se pue-
da esperar automáticamente del crecimiento y
por lo tanto es una obligacion del colectivo. En
la expresiOn más moderna, liberarse de la mise-
ria, de la exclusion polItica y de la exclusion so-
cial no son tres grupos de derechos sino tres Ca-
ras del mismo derecho. Se deben concebir inte-
gralmente y por esto no Se puede aicanzar uno
de elios, para todos, sin los otros. Si los pobres
no participan polIticamente nunca se podrá de-
rrotar la miseria y si no se supera la pobreza no
habrá participación social de todos los ciuda-
danos.

El segundo es la liberaciOn del miedo. Libe-
raciOn que incluye la seguridad individual y la
seguridad nacional. Ambas formas de derecho
exigen la existencia y operación de la organiza-
ción colectiva. Pero en ambos casos ci estado
puede sen la causa del miedo, en la seguridad
personal por la existencia de regImenes opreso-
res que pueden privar injustamente de la liber-
tad ode la vida, o Ilevar a cabo tratos inhumanos
y crueles con sus propios ciudadanos. La segu-
ridad nacional puede también ser amenazada y
violada por ci comportamiento de estados agrc-
sores y expansionistas.

Para lievar a cabo cabaimente estos derechos
se hace necesario la existencia de una organiza-
ción universal. Desde la reflcxión filosOfica ya lo
habIa expresado Kant, en ci siglo xviii, en su obra
la Paz Perpetua, donde encuentra que la igual-
dad de todos los hombres es la condición para la
existencia de una verdadera paz. En un concep-
to muy necesario para la actual época de gb-
baiización expresa beliamente que la antItesis
absoluta de la guerra y del dominio imperial es
la hospitalidad universal: que es ci derecho del
extranjero a no ser tratado con hostilidad.

LOgicamente ci desarroilo de la liberación
del miedo a la guerra conduce a la necesidad de
un acuerdo de todas las naciones. En la práctica
ha lievado a cuestionar dos prerrogativas, que
hasta ese momento se consideraban definitorias
de los estados nacionales: ci derecho a hacer la
guerra como atributo de la soberanIa y disponer
de la gente a su antojo dentro de sus fronteras.
Estas dos prerrogativas se transforman en un
dcrccho a la guerra restringido exclusivamente
a la guerra defensiva y una autonomIa interna
limitada por ci respeto de los derechos huma-
nos. Es cada vez más ciaro que la resoluciOn de
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los conflictos entre las naciones y el juicio por los
delitos de lesa humanidad son propios de una
comunidad internacional. Esto es lo que ha con-
ducido a la conciencia creciente de la necesidad
de una organización universal que promueva la
adhesion de todos los palses ala carta de los de-
rechos humanos y vele por su cumplimiento

Los derechos humanos han acompañado la
expansion de la sociedad desde el individuo co-
mo centro a la necesidad de lo colectivo como la
mejor forma de alcanzar el máximo de potencia-
lidad humana, desde la familia hasta la socie-
dad universal pero siempre al servicio de la gen-
te. Ha sido también una historia de liberación
del hombre y la mujer primero del dominio corn-
pieto del paterfamilias, luego del señor feudal y
mis tarde del Estado nacional. Lo interesante ha
sido que se ha ido descubriendo que la garantIa
de su aplicación no está ni en una armonIa natu-
ral preexistente, ni en la fuerza de la historia sino
en la creación colectiva de un orden nacional y uni-
versal que sercI tan fuerte como la union de las volun-
tades para construirlo.

En conclusion, la base de la igualdad es la dig-
nidad de la persona humana es decir el conven-
cimiento de que todas las personas son iguales y por
lo tan to tienen los mismos derechos bdsicos. No hay
ninguna base para justificar la discriminación
de ninguna persona por razones de sexo, raza,
condición social o cultura.

B. La equidad: desarrollo igual para perso-
nas distintas

Las discusiones sobre la importancia y el signi-
ficado de la equidad en la construccidn de la so-
ciedad actual han ocupado a economistas como
Amartya Sen, premio Nobel de economIa en

1998  pensadores politicos como John Rawls en
su gran obra de la TeorIa de la Justicia -que tanto
Sen corno Buchanarn consideran la "rnás impor-
tante teorIa de la justicia presentada en este
siglo10".

Desde el pensarniento jurIdico, en la büsque-
dade la justicia como imparcialidad, Rawls en ci
Liberalismo Politico- ha definido, dos princi-
pios: 'i) Toda persona tiene el mismo derecho a
un esquerna plenamente adecuado de iguales
libertades básicas que sea compatible con un es-
quema similar de libertades para todos; ii) Las
desigualdades sociales y económicas deben sa-
tisfacer dos condiciones. En primer lugar, deben
estar asociadas a cargos y posiciones abiertos a
todos en igualdad de oportunidades; en Segun-
do lugar, deben suponer el mayor beneficio pa-
ra los miembros menos aventajados de la socie-
dad11'.

Dentro de los cinco tipos de bienes prima-
rios, Rawls incluye "los ingresos y la riqueza,
entendidos en términos generales, corno me-
dios polivalentes (que tienen valor de carnbio):
los ingresos y la riqueza son necesarios para al-
canzar directa o indirectamente un gran nOme-
ro de objetivos" El segundo principio establece
muy claramente que la justicia requiere que la
organizacióny los arreglos institucionales 'dc la
sociedad estén dispuestos de tal modo que se
logre la mayor cantidad posible de bienes pri-
marios disponibles para los menos afortunados
para que hagan uso de las libertades fundamen-
tales12".

Para Rawls, la colaboración -fundamento de
una sociedad justa- implica una idea de recipro-
cidad y mutualidad y se puede resumir en que
un ciudadano, en pleno derecho, está dispuesto
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a colaborar con todos los miembros de la socie-
dad toda la vida, sobre la base de mutuo respeto,
a condición de que todos los demis también lo
hagan. Este es el comportamiento razonable. Na-
die puede permitirse a si mismo lo que no pueda
permitir a todos. Este es principio que el autor
llama de razonabilidad. Este comportamiento
es perfectamente compatible con la büsqueda
de multiples finalidades o racionalidades.

Esta idea de una razón püblica que permite
multiples ideologIas con base en la existencia de
reciprocidad y mutualidad entre los miembros
de la comunidad, como idea fundamental en la
organización de la sociedad, es la que exige que
se de tratamiento preferencial a los débiles como
forma de garantizar la igualdad de todos.

La ficción analItica que hace Rawls sobre el
velo de ignorancia, que tiene la comunidad on-
ginaria del pacto social, le permite poner en evi-
dencia la necesidad de un tratamiento preferen-
tea los más débiles. Si el pacto social se establece
con personas que ya conocen cuantos adeptos
tienen a su propia vision del mundo, o que sa-
ben si ellos son los más privilegiados en capaci-
dades innatas, habrá incentivos a favorecer a los
más poderosos, a los mejor librados por dotacio-
nes naturales y a los que tienen menos probabi-
lidad de tener choques externos empobrecedo-
res. Si se hace con el velo de la ignorancia, los
encargados del pacto social tienen que buscar
que todos tengan condiciones de igualdad lo

que implica un tratamiento preferencial para el
más débil por razones de naturaleza o fortuna.

Desde la economIa, el énfasis de la equidad
en los jIltimos aflos, ha recibido un impulso defi-
nitivo con los bien conocidos trabajos de Sen so-
bre el significado, las medidas y las implicacio-
nes de la inequidad. Desde la primera edición de
su libro On Economic Inequality de 1972, hasta el
reconocimiento como premio Nobel en 1998, un
poco después de la segunda edición ampliada
de este mismo libro en 1997, en multiples traba-
jos ha reiterado la pregunta: ,desigualdad de
qué? Sen ha hecho notorios aportes para la corn-
prensión y la medición de la desigualdad, que
han aclarado elementos sustantivos de ella.

La primera discusión es dónde se evalüa la
desigualdad. La respuesta casi automtica que
nos ha enseñado el liberalismo heredado por la
revolución francesa de igualdad de oportunida-
des es una condición necesaria pero no suficien-
te. Akin en este marco igual de libertades de la
moderna version liberal de Rawls, que garanti-
za equidad en los medios, pero no aclara que pa-
sa con los logros. Si bien hay un avance en el pen-
samiento de Rawls al hacer explIcita la preferen-
cia por los ms débiles, queda aün por resolver
los problemas de igualdad de resultados para
personas diferentes.

Convertir los medios en resultados es un
proceso que es distinto segün las caracterIsticas

Sen Amartya. Inequality Reexamined.Oxford University Press, New York, 1995 P. 75. Buchanam, James. Economics
Between Predictive Science and Moral Philosophy. Texas A&M University Press. 1987 p. 253

1 Rawls John. Political Liberalism. Universidad de Columbia 1996, P. 291, introduce cambios ala primera formulación hecha
en A Theory of Justice 1971.

12 Ibidem, 1992 PP 178 ss.
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particulares de las personas. Como lo ejemplifica
Sen una persona que requiere diálisis no logra ci
mismo bienestar clue otra clue no lo requiere aün
Si Ia primera cuenta con mãs medios económi-
cos y cientIficos. Para Sen "el espacio correcto -
para la evaluación de la equidad- no es solo la
propia satisfacción o utilidad, ni sOlo la existen-
cia de reglas iguales y comunes, sino ci de las po-
sibilidades para elegir y obtener la vida que te-
nemos razones de valorar" 3 . La ventaja indivi-
dual se juzga por la posibilidad personal, aquI y
ahora, de alcanzar resultados especIficos, den-
tro de un conjunto de logros socialmente desea-
bles y técnicamente factibles14.

Las distintas caracterIsticas personales tales
como ci sexo, la edad, la dotaciOn genética, per-
miten insistir en clue la igualdad, no se genera
solamente por la igualdad en la distribuciOn de
bienes primarios. Se requiere, ademis, conside-
rar las diferencias personales para transformar
los recursos en capacidades de las personas pa-
ra alcanzar sus fines. Esta transformación, clue
es mOs difIcii para los más pobres, es la quejusti-
fica un tratamiento especial para ellos y para
otros grupos tradicionalmente excluidos como
son las mujeres, los ancianos ylos grupos étnicos
minoritarios, además de las personas con disca-
pacidades15.

For lo tanto, mirado desde la de la justicia
como imparcialidad, (dentro del liberalismo po-
litico, aOn sin intentar liegar a una mis corn-
prensiva filosofIa polItica que lo fundamenta'6)
o desde la teorIa económica de las capacidades,
el tratamiento preferencial a los más débiles es
una condición básica del ordenamiento social.
Noes un juicio de valor que se agrega al análisis
económico, sino una condición más básica que
la propia economIa para fundamentar la exis-
tencia de una sociedad justa.

En este contexto, de mirada integral del de-
sarrollo, la pobreza se evalüa en un espacio más
amplio que los ingresos. Es una restricciOn a las
capacidades básicas, una persona es más pobre
mientras más limitada sea, mientras esté más
excluida de la vida económica, de la vida polIti-
cay de la organización social. Mientras miss difI-
cilmente pueda dirigir su vida hacia ci destino
que considera valioso. El ingreso es tan solo un
intermediario, que no muestra la factibilidad de
mejorar las condiciones de vida de la gent&7.

En esta concepciOn la libertad ('liberty' para
Sen), igualdad en la selecciOn de medios o en el
marco normativo, es una condición para elegir
y como tal necesaria para que haya desarrollo
humano equitativo, pero noes suficiente. Es ne-

'' Amartya Sen. Desarrollo y Libertad. Editorial Planeta. Bogota, mayo del afio 2.000. Traducción de Esther Rabasco y Luis
Toharia p. 99.

14 Arnartya Sen Inequality Reexamined Oxford University Press 1995. Pp. 129 a 132.

Amartya Sen Ibidem. Pp. 85 a 87.

Ver en Rawls John. Political Liberalism. 0. cit. Pp. 372-434. La respuesta a Habermas

Ver Para una explicación más extensa de estas nociones : Sarmiento, Alfredo y Arteaga, Leticia, "Focalizar Para
universalizar", Cuadernos de EconomIa, v. WIT, n. 29, Bogota, 1998.

162



DESARROLLO, DIVERSIDAD Y EQUIDAD EN EL SIGLO Xxi

cesario evaluar si el desarrollo ha sido liberador
(si ha alcanzado 'freedom' para Sen). Es necesa-
rio constatar si la actividad social ha sido libera-
dora de la miseria económica, que hace al hom-
bre dependiente de su necesidad inmediata; de
la exclusión poiltica que lo somete al poder de los
más influyentes y de la exclusion social que lo
convierte en ciudadano de segunda clase. Liber-
tad en los medios y liberaciOn en el resultado es
la verdadera medida del desarrollo humano18.

La desigualdad es un desperdicio econOmi-
co, una injusticia desde ci punto de vista social
y una muestra del fracaso de una sociedad. La
equidad es una caracterIstica que califica ci de-
sarrollo.

Desde el punto de vista macroeconómico so-
lo se puede acceder como pals a las ventajas del
mercado si se coloca a la mayor parte de la po-
blación en igualdad de condiciones para apro-
vechar el mercado es decir con educaciOn para
todos, con acceso universal a la propiedad y al
crédito19.

IV. La valoracidn de la diversidad
cultura un camino a la igualdad

La educación como una manifestaciOn de la cul-
tura tiene en comOn con esta que busca transfor-
mar la sociedad al mismo tiempo que es trans-
formada. Una de los efectos de la globalizaciOn
es que la probabilidad de interactuar con perso-

nas de diferentes culturas, ideologias y etnias se
ha multiplicado. La mayor parte de nuestros
palses expresan como una finalidad deseable
que todas las personas sean formadas como ciu-
dadanos, universaimente informados, econó-
micamente productivos, poilticamente partici-
panteS y capaces de interactuar armOnicamente
en una sociedad multicultural y multiideológica.
El reto para el sector educativo es entonces do-
ble, lograr integrar la dimension intercultural
en las aulas y preparar a sus egresados para po-
der manejarla, entenderla y disfrutarla.

El reto para la escuela también es dobie: por
una parte, muchos niños y jóvenes que Regan a
las aulas sOlo se sentirán aceptados y podrán
recibir plenamente sus beneficios si su expe-
riencia en las aulas se hace más compatible con
la cultura y ci lenguaje que traen de su familia.
Pero al mismo tiempo se debe lograr que todos
alcancen las bases universales de conocimiento
y aprendizaje.

Los analistas expresan cada vez con mayor
unanimidad los peligros para la efectividad y la
calidad de la enseñanza que se pueden producir
por no tener en cuenta estos factores, tanto para
la formación de los niños como para la armonla
futura de la sociedad. Algunos liegan a hablar
de los "discapacitados culturaies 20 " y alertan so-
bre los peligros que se producen cuando, con
este pretexto se separan como diferentes algu-
nos niños. "El seguimiento de multiculturalidad

Amartya Sen. El Desarrollo como Libertad. Editorial Pianeta. Bogota 2.000.

Ver el análisis comparativo de paIses de Asia en Amartya Sen. Social Exclusion: Concept, Application, And Scrutiny Asian
Development Bank. Junio 2000 pp.30 a 35.

20 Ver Manuel Delgado Universitat de Barcelona. Escuela y multiculturalidad. Noviembre del 2000.
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no se dirige, por ejemplo, a hijos de residentes
holandeses o alemanes de las zonas turIsticas
españolas... en tanto que el problema a admi-
nistrar, se plantea ünica y exciusivamente con
hijos de gitanos pobres o de inmigrantes igual-
mente pobres de paIses subdesarrollados".

La observación de esta experiencia muestra
la necesidad de reflexionar sobre lo que la cultu-
ra realmente representa y sobre la manera de
hacer los puentes entre la cultura prevalente y la
que traen los niños de las minorIas especialmen-
te de las comunidades más pobres. La solución
noes simplemente separarlos en grupos, al con-
trario el objetivo es lograr su integración sin vio-
lentar su cultura.

A. Un concepto de cultura

La reflexión de muchos años y numerosas in-
vestigaciones han demostrado que no existen,
en las culturas, deficiencias que impidan el
aprendizaje o la integración de los niños. Las
aparentes deficiencias se producen por méto-
dos en la forma de entender las diferencias cul-
turales21.

"La cultura está constituida por una serie de
dispositivos simbólicos para controlar la con-
ducta, ... la cultura suministra esquemas y siste-
mas de significacion históricamente creados en
virtud de los cuales formamos, ordenamos, sus-
tentamos y dirigimos nuestras vidas22".

Tomando la comparación de Geertz, la cate-
dral de Chartres está hecha de piedra y vidrio,
pero no es solamente piedra y vidrio, es una Ca-
tedral; y no solo catedral sino una catedral par-
ticular para comprender lo que significa no
basta con conocer los materiales... tampoco lo
que significan las catedrales,. .lo más importan-
te, es conocer los conceptos especIficos sobre las
relaciones entre Dios y el hombre y la arquitec-
tura que rigieron la creación de la catedral. Con
los seres humanos ocurre lo mismo, desde el
primero al ültimo también ellos son creaciones
culturales.

En esta concepción, la cultura no solo repro-
duce la organización social, sino que se conside-
ra que la organización social es la forma de lo-
grar que los individuos desarrollen todas sus
potencialidades. La contradicción entre la mdi-
vidualidad de las culturas y la concepción uni-
versal de la naturaleza humana es solo aparen-
te. Se trata de diversos caminos para lograr el
mismo objetivo con modalidades diferentes. In-
vestigaciones sobre niños en el preescolar, en
Estados Unidos, han mostrado que todos los
grupos culturales tenIan altas aspiraciones para
sus hijos, querIan el éxito escolar, reconocIan el
logro educativo como un medio de movilidad y
enfatizaban la importancia del trabajo fuerte23.

Sin embargo, los esquemas culturales no son
generales sino especIficos. El desarrollo cultural
es una interacción entre las aptitudes innatas y

21 Cole M. Culture in Development en Development Psychology p 731 a 789.

22 Geertz Clifford La Interpretación de las Culturas, editorial Gedisa New YorK 1973.

2	 Goldenberg C. Low-income Hispanic parent's contributions to their first-grade children's word recongnition skills.
Anthropology and Education Quartely 18:149-179.
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el desarrollo de las conductas. El ser humano
moldea la cultura y no puede ser definido sola-
mente por sus aptitudes innatas, como preten-
dIa la ilustración ni solamente por sus modos de
conducta efectivos, sino que ha de definirse por
el vInculo entre ambas esferas. Pero por otra
parte, la forma que da, no impide a las personas
ser especIficamente diferentes. No se puede es-
perar que todos los individuos de la misma cul-
tura reaccionen de la misma forma.

B. El contexto cultural de los alumnos

La cultura como conjunto simbólico que da sen-
tido a los comportamientos humanos marca
necesariamente la forma de actuar de los niños.
El maestro debe entender que la cultura influye
en cómo los niños se presentan a si mismos,
cómo interpretan sus experiencias, qué sentido
dan a los diferentes gestos de comunicación y
sobre todo cómo son sus relaciones con los ma-
yores y con la autoridad que representan algu-
nos de ellos y en especial el maestro.

Se han reconocido ya desde hace algün tiem-
p0 al menos algunos elementos importantes que
es necesario tener en cuenta de los antecedentes
culturales del niño24 : i) las actitudes y creencias
de los padres acerca del aprendizaje, ii)las for-
mas de interacción entre padres e hijos, iii) las

convenciones sociales en cuanto a la forma como
los niños interactüan con padres y alumnos, iv)
el lenguaje que se utiliza en el hogar.

Segün lo expresa Norma Gonzalez (1996) 'la
experiencia indica que cuando se reconocen los
antecedentes y se incorporan a la clase, la moti-
vación de los niños y su compromiso en el apren-
dizaje aumenta dramáticamente. Esta es una
condición necesaria para mejorar el logro de los
estudiantes en todas las areas del currIculo in-
cluyendo lenguaje, artes, pensamiento crItico,
matemáticas e investigación cientIfica' 25. Pero
también se debe evitar el "esencialismo" donde
los profesores esperan que todos los individuos
de una misma cultura actüen iguaP'.

El reto es crear una escuela responsable de las

culturas, que busca entender cómo la gente otor-
ga significado dentro de su comunidad y cómo
estas redes de significacion dan lugar a conduc-
tas y actitudes. Entender la cultura como un pro-
ceso, incluye no solo las creencias, conductas y
valores gene rales, sino los especIficos de indivi-
duos y familias. Para lograrlo existen diversos
métodos: los etnograficos que permiten cono-
cer el dIa a dIa,o más sencillamente, la interacción
de los maestros con los alumnos o sus padres,
que posibilitan el reconocimiento de algunos ha-
bitos culturales con mayor precision que la in-

24 Conclusiones del taller que el Board on Children and Families. El taller Culture and Early education Assesing and
Applying the Knowledge Base.

22 Gonzalez, N. comentarios hechos en, San Francisco, CA. (1996, Noviembre). Citado por Rosemary Henze.en Educational
Practice Report Carroll College, Waukesha, WI)(1 999). Reporte basado en Exploring Culture: A Dialogue Among Teachers
and Anthropologists.ARC Associates, Council for Anthropology and Education Center for Research On Education,
Diversity & Excellence ,College of Education & College of Extended Learning, San Francisco State University.

Spindler G., citado per Rosemary Henz ibidem. 1996.
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formación verbal, y que tienen efectos en el pro-
ceso de aprendizaje, como la costumbre de no
responder al maestro sino solo oIrlo con respe-
to27 (Lucas 1997).

Crear ambientes seguros para La discusión Que
no se deje que alguien domine la conversación.
Enseñar que aün si no las comparten, deben res-
petar las opiniones de los demás.

Educar para el análisis de los marcos pübli-
cos y la participación activa para transformar-
los. No solo se trata de reconocer la multicultu-
ralidad, sino propiciar los espacios para que se
analicen las causas de los problemas sociales y
se aprenda a tomar acciones para entenderlos,
enfrentarlos y solucionarlos.

No hay observaciones totalmente objetivas.
El maestro no transmite un conocimiento dog-
mático, sino ayuda a sus alumnos a aprender y
aplicar la crItica y la acciOn social para mejorar
el mundo. La cultura es heredada y aprendida.

Conocer a los demás es la forma de conocerse
a si mismo como lo manifiesta George Spindler":
"Los seres humanos deben considerarse como
agentes activos en la construcción de su propia
realidad. Nuestras realidades coinciden con las
construcciones de los otros y ésto es lo que posi-
bilita el diálogo. Pero la "ideoversiOn" del mdi-
viduo, su propia version idiosincrática de la rea-
lidad, no coincidirá completamente con la de
otro".

V. Capacidad humana para crear y
disfrutar del desarrollo como liber-
tad

El medio privilegiado que ha especializado la
sociedad para transmitir y recrear la cultura y el
desarrollo es la educación. La educación tiene
una importancia fundamental en el reconoci-
miento que deben hacer los seres humanos sobre
su propio ser y su contexto. Es a través de ella
que se descubren las raIces comunes y los rasgos
diferentes. La educaciOn tiene la doble condi-
ciOn de ser un instrumento de reproducción de
la sociedad y sus valores, y de construir la capa-
cidad crItica para discutirlos y cambiarlos.

Cuatro de los cinco tipos de bienes funda-
mentales que Rawls enumera en su teorIa de la
justicia están asociados claramente a la educa-
ciOn: i) libre elección de ocupación; ii) poderes y
prerrogativas de los cargos y puestos de respon-
sabilidad; iii) los ingresos y la riqueza; iv) las ba-
ses sociales de la propia estima.

A. El capital humano, en su sentido restrin-
gido: instrumento de crecimiento eco-
nómico

Desde el desarrollo conceptual de corriente
dominante de la economIa en la segunda mitad
del siglo XX ha destacado su importancia con la
teorIa del capital humano. Cuando los modelos
neoclásicos de crecimiento encontraron que la
cantidad de capital y la cantidad de personas de-

27 Lucas T.Into, through, an beyond secundary school: Critical transitions for immigrant youths. Mc Henry, IL and
Washington, DC. Delta Systems and Center for Applied Linguistics.

Spindler C., citado per Rosemary Henz ibidem 1996.
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jaban sin explicar un gran residuo del aumento
del producto, la teorIa del capital humano en-
contró que la inversion en las personas explica-
ba más que los otros dos factores. El gasto que
los individuos y la sociedad hacen en la forma-
ción de las personas para aumentar sus posibili-
dades como seres conscientes y capaces de par-
ticipar mis activa y productivamente en el desa-
rrollo económico, en la organización polItica y
en la organización social tiene un claro valor eco-
nómico y es la forma de construir comunidades
capaces de regir y orientar su propio destino.

Este fue el aporte del trabajo de T. W. Schultz,
de 1960 que posteriormente le valdrIa alcanzar
el premio Nobel, lo que se llamó la revolución
del capital humano". Halld que la formación de
capital humano, representada por la educación
por encima del octavo grado obligatorio, cuya
vida titil es mayor que la del capital fIsico, expli-
ca los logros de la agricultura industrial, el me-
jor aprovechamiento del entrenamiento en el
puesto de trabajo y ci aumento de la salud y la
esperanza de vida de los trabajadores.

Numerosos estudios, después de Shultz, han
demostrado que el gasto en educación se capita-
liza de manera que produce rendimientos a lo
largo del ciclo vital del trabajador, con una lenta
tasa de depreciación. Para cualquier edad, los
trabajadores más educados obtienen en prome-
dio mej ores ingresos que los menos educados y
esta diferencia es creciente. A más alto nivel de
educación la declinación de los ingresos se pre-
senta niás tarde y los máximos del ciclo vital se
mantienen por más tiempo.

La educación de los padres es un determi-
nante importante de la educación de los hijos,
Para America Latina si se alcanzan doce grados

de educaciCn, el capital humano básico, la pro-
babilidad de ser pobre se disminuye de un 60 a
un 20 %. La educación es una herramienta de
polItica con potencial para reproducir la inequi-
dad o para corregirla entre generaciones.

El efecto económico de educar no se da solo
sobre la productividad económica de las empre-
sas y los ingresos de los trabajadores educados.
La educación produce un impacto grande sobre
las condiciones de vida de toda la población en
aspectos básicos como la salud, la nutrición, ci
comportamiento cIvico, la participación comu-
nitaria en el desarrollo. La mejor manera de pre-
venir la desnutriciOn infantil y las enfermeda-
des infecciosas en los niños es la educaciOn de
las madres.

Las refinadas aplicaciones de los tiltimos mo-
delos de crecimiento endogeno muestran que
son las sociedades más y mejor educadas las que
han superado lo que parecIa la principal restric-
ciOn de largo plazo en ci pensamiento de los eco-
nomistas clásicos: la ley de los rendimientos de-
crecientes que producirIa un estancamiento se-
cular de las economIas. Las sociedades más edu-
cadas no solamente producen un mayor mime-
ro de innovaciones sino que son las que mejor
captan y utilizan las nuevas creaciones de la
ciencia y la tecnologIa.

Una sociedad que de manera conciente y de-
cidida favorece la investigación, la creaciOn y
aplicación del conocimiento multiplica conti-
nuamente sus recursos naturales con nuevos ma-
teriales, nuevos equipos y nuevas formas de or-
ganización que soportan crecimientos cada vez
mayores. La ventaja comparativa del comercio
internacional en el mundo de hoy es la inteligen-
cia de obra. El valor de los materiaies en la ma-
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yor parte de los equipo electrónicos, y los corn-
putadores transados apenas alcanza el 10 % de
su valor, lo que se exporta es la inteligencia in-
volucrada en sus sistemas.

De manera que tampoco en el campo del ni-
vel y velocidad el crecimiento económico la prin-
cipal explicación está en haberse ganado una
loterIa de recursos naturales, o en haber llegado
primero ala industrialización. La explicación en
el mediano y largo plazo está en la forma como
individual y colectivamente los ciudadanos de
un pals construyen su propio destino.

La educación como aumento de la capacidad hu-

mana. Con este titulo Amartya Sen, a la vez re-
conoce el aporte que la teoria de capital humano
ha hecho para 'suavizar y humanizar la concep-
ción del desarrollo" y previene contra la inter-
pretación tradicional de considerar al hombre
solo como rnedio y no como fin del desarrollo.

Su propuesta de valorar el crecimiento de
acuerdo con la ampliaciOn de las capacidades
hurnanas enfatiza dos rasgos que se olvidan fre-
cuentemente. En primer lugar la importancia de
aumentar las capacidades para la generaciOn de
hoy, no solo como mejor rnedio de producción
futura. Noes cierto que para desarrollar un pals
se debe sacrificar la presente generación en aras
de la generaciOn futura. La generación actual es
un recurso natural no renovable el desarrollo
humano debe ser aqul y ahora.

En segundo lugar el aumento de las capaci-
dades que produce la educación no solo tiene

que ver con la participación activa en la organi-
zación productiva sino también con el disfrute
más profundo de mayores oportunidades29 . No
solo se estudia para ser un trabajador más pro-
ductivo, un investigador más agudo, o un pro-
fesional más competente, se estudia para mejo-
rar la capacidad de gozar las obras de arte, de
degustar una buena mesa, un bello amanecer y
deleitarse con una buena pieza musical.

La persona hurnana, el desarrollo de sus de-
seos, ser y hacer más y mejores realizaciones de
manera más libre es la verdadera finalidad de
la educación y el desarrollo.

VI. A manera de conclusion: El desarrollo
una aventura de liberaciOn y disfrute
de la diversidad

Cuando se observa un pals desde un avión hay
un rasgo que siempre me ha impresionado las
cosas muertas son simétricas, los grandes edifi-
cios tienden a reproducir figuras geornétricas
regulares. Si se mira al microscopio un grano de
sal está conformado por cristales perfectos. En
carnbio, la selva, donde el espacio es siempre cor-
to para la explosion de todas las formas de vida
es asimétrica. Las moléculas vivas son hélices
que se combinan y multiplican en innumerables
e impensadas formas. Unas moléculas de DNH
y ADN que abandonaron la restricciOn perfecta
de los minerales e hicieron eclosiOn en una en-
riquecedora e inagotable diversidad. Esta carac-
terIstica, que podernos afirmar de toda forma de
vida es un desaflo para la organizaciOn social
humana. Una organización que solo encontrará

29 Amartya SEN. TeorIas del desarrollo a principios del siglo xxi. En el desarrollo económico y social en los umbrales del siglo
XXI. Louis Emmerij y José Ndñez compiladores.BID 1998 pp 589-614.
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su pleno desarrollo cuando integre la magnIfica
diversidad de etnias, potencialidades, lenguas,
sexos y culturas.

Reconocer la diversidad, disfrutarla integrar-
la en la complejidad es un reto del pensamiento,
de la economIa y de la organización social.

A. En economIa un solo desarrollo y dos
formas de acumulación

La concepción de desarrollo humano que ha im-
pulsado el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) ha recordado al mundo
que el desarrollo es multidimensional. Igual-
mente que su estudio es multidisciplinario.

Quiero recoger un resultado que ha queda-
do de las largas reflexiones y discusiones de las
viejas teorias de crecimiento económico de los
cincuenta y las nuevas de crecimiento endogeno:
una condición necesaria, desde el pun to de vista

económico, para que se de crecimiento, es la posibili-

dad de acumulación. No hay desarrollo sin acu-
mulación. Esta es la forma como el esfuerzo hu-
mano histórico se pone al servicio de las genera-
ciones de hoy y del futuro. Esto quiere decir que
un elemento necesario en esta larga marcha de
la historia humana en busca de una sociedad
más libre y más duefla de su propio destino, el
pasado, está presente en las instituciones que
formamos, en la acumulación que hemos logra-
do económicamente en los sectores yen el cono-
cimiento que hemos acumulado a través de la
innovación.

Las riquezas de los recursos naturales son
unas ventajas transitorias que constituyen más
una promesa que una realidad para el crecimien-
to. Son transitorias porque se agotan y cuando

no es asI, su mantenimiento en el largo plazo
exigen un esfuerzo continuado por parte de la
sociedad. Son más una promesa y una posibili-
dad que para que se concrete exige capacidad de
negociación del pals en su comercialización y la
capacidad cientifica y tecnologica para su mejor
aprovechamiento.

Lo que es nuevo en la forma actual de enten-
der, medir y manejar el desarrollo, es que hay
dos formas de acumulación: la fisica y la huma-
na. Se acumula riqueza en forma de capital fi-
sico, a través de mejores medios materiales que
hacen más productivo el esfuerzo humano, pero
también se acumula en la formación de talento
humano especializado que, a través de la educa-
ción de la investigación y de la innovación au-
mentan la productividad del esfuerzo humano.
En los dos campos, el fisico y el humano, tam-
bién se acumula de forma colectiva. En infraes-
tructura que facilita y potencia el esfuerzo de
todos, pero también, en capital social, en institu-
ciones como reglas de juego que pueden favore-
cer las actividades sociales, en mejores formas
de organización que hacen también más pro-
ductivo el esfuerzo humano. No se puede ha-
blar hoy de un crecimiento económico como una
realidad diferente del desarrollo social. Existe
una sola forma de desarrollo social que se basa
en dos formas de acumulación y capitalización.
Es el equilibrio en la formacidn y en la interac-
don de las dos formas de acumulación de rique-
za, la humana y la fIsica, lo que produce un de-
sarrollo sostenido.

Esta es la manera concreta, desde la econo-
mla, de integrar la idea de que la persona huma-
na es la finalidad de todo desarrollo pero tam-
bién es agente de su propio progreso. La apro-
piación del conocimiento y la velocidad con que
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la tecnologla se difunde y se convierte en capa-
cidad de innovación en la economIa, es la imnica
que puede garantizar la existencia de una tasa
sostenida de crecimiento en ci largo plazo. El
crecimiento basado solo en la acumulaciOn fIsi-
Ca está destinado a cicios económicos de expan-
sión y depresión. El desarroilo que logra inte-
grar las dos formas de acumulación de manera
armónica puede hacer crecer a un pals de mane-
ra sostenida sin un limite conocido.

Por otra parte la equidad es una caiificación
del desarrollo. Si solo se tiene aumento del pro-
ducto bruto sin equidad, es un desarroilo de por-
querla, de Emirato Arabe o pals mafioso. Es so-
lamente un aparato econOmico utilizado en be-
neficios de unos pocos. El desarroilo es lograr en
Un espacio de libertad la liberaciOn de todos de
la miseria, de la exclusion poiltica y de la exclu-
siOn social y esto solo se iogra en una sociedad
equitativa.

Las personas son la finalidad y los agentes
de su propio desarroilo. Un elemento importan-
te que se encuentra en la discusión de este anáii-
sis es ci de que ci desarrollo es construcciOn de
las personas, tanto individual como colectiva-
mente consideradas. Cuando las personas no
participan en la construcción de su propio en-
tomb económico, politico y social no solo se tie-
ne menos desarrollo sino que este es de menor
calidad.

B. En la cultura humana: una sola persona
humana en multiples, etnias, lenguas,
capacidades, sexos y culturas

Un eiemento fundamental en ci desarrollo como
iibertad es ci respeto a la diversidad. La historia

de las sociedades humanas se convierte asi en la
büsqueda de la superación del nazismo, que con-
sideraba que existlan razas superiores, para re-
conocer la existencia de un solo cOdigo gcnético
fundamental que se manifiesta en multiples et-
nias cada una con su riqueza y beileza particu-
lar.

En la superaciOn del etnocentrismo que con-
sideraba la cuitura occidental curopea como la
mejor, donde los palses europeos se abrogaron
ci absurdo priviiegio de conquistar a otras cul-
turas e imponer sus religiones, sus costumbres
y sus hábitos. Hoy ya se reconoce que las civili-
zaciones amcricanas, africanas y asiáticas en
muchos aspectos eran más desarroliadas que
sus conquistadores. El dominio de una sola
cuitura es una forma de empobrcccr ci mosaico
humano, que como la vida, es más dinimico
mientras más diverso y multiple.

Es finalmente ci reconocimiento de que si bien
todos somos limitados, todos tenemos inmen-
sas posibilidades dentro de los recursos que po-
seemos. Con siete notas se han escrito miliones
de melodias y sus posibilidades de combinaciOn
no se han agotado y una dc las mejores fueron
escritas por ci genial sordo Bethovccn. Una so-
cicdad equitativa, con marcos coicctivos dc iibcr-
tad, donde se escuchen muchos accntos, mu-
chas ienguas, muchas posibilidades es ci verda-
dcro caido de cuitivo para que surja la creativi-
dad, y para que la sociedad se transforme conti-
nuamente en una organizaciOn viva, fecunda y
más cerca del bienestar.
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