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Editorial

En la década de los ochenta prevaleció la idea
de que la estabilidad macroeconómica y las re-
formas a favor del mercado eran suficientes pa-
ra inducir crecimiento económico y disminuir
pobreza. Durante los noventa varios paIses ejecu-
taron polIticas encaminadas a estabilizar la eco-
nomIa y a introducir competencia en los merca-
dos a través de la competencia. A pesar de esto,
los resultados no fueron positivos ni en térmi-
nos de crecimiento, ni en términos de pobreza.
De ahI surgió un nuevo paradigma: además de
estabilidad y reformas pro mercados, era nece-
sario reformar y mejorar el entorno institucional
y, simultáneamente, polIticas sociales activas.

A lo largo de la primera mitad de la década
de los noventas, Colombia puso en marcha re-
formas estructurales y, al mismo tiempo, elevó
el gasto social, haciendo gala del pragmatismo
que la caracteriza. El gasto social siguió crecien-
do durante toda la década. Sin embargo, el mime-
ro de pobres no disminuyó e inclusive aumentó
en forma significativa desde 1995. Lo cual plan-
tea una pregunta esencial: Zpor qué el aumento
en gasto social no se ha traducido en una dismi-
nución significativa de la pobreza?. Claramente

la crisis macroeconómica de 1999 forma parte
de la historia, pero no explica todo lo sucedido.

La otra parte de la historia parece residir en
la poca eficiencia del gasto social. Esto, a su vez,
se puede enmarcar en un problema institucional
y de diseño de incentivos. For ejemplo, el aumen-
to en gasto en educación podrIa traer consigo
aumentos en pagos de insumos, debido a la es-
tructura institucional del sector, sin que ello se
traduzca necesariamente en aumentos de cober-
tura. Además el retorno del gasto social tarda un
tiempo en materializarse porque las inversiones
son de largo plazo. For ejemplo, incrementos de
cobertura en educación, que efectivamente se
dieron en secundaria durante la década, se van
a traducir en reducciones de pobreza en un futu-
ro proximo.

Cualquiera sea la respuesta a la pregunta, el
problema de pobreza en Colombia es angustio-
so y su solución no da espera. Es necesario corn-
binar programas sociales con retornos en el me-
diano y largo plazo con aquellos que tengan un
impacto inmediato en la población. F indepen-
dientemente del tipo de programas, los flume-
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ros sugieren que el problema en el pals no es de
escasez de recursos de toda lndole -financieros,
fisicos y humanos- sino, más bien, institucional
y de incentivos. Es decir, de eficiencia en el uso
de todos Jos recursos necesarios en el proceso
educativo.

Por lo anterior, es necesario diseñar progra-
mas que coloquen incentivos adecuados en va-
rios frentes. En términos de los autores involu-
crados en los programas, incentivos adecuados
para que las personas que ejecutan los progra-
mas actüen, efectivamente, de acuerdo alas me-
tas del mismo. En términos de la población ob-
jetivo de los diferentes programas, incentivos
para que, efectivamente, ésta población esté in-
teresada en ser participe y que lo haga de tal for-
ma que los programas se traduzcan en benefi-

cios para ellos. Igualmente, es indispensable que
los incentivos logren una adecuada focaliza-
ción, que los programas efectivamente ileguen a
los más pobres, y que no se cuelen individuos
que no deberlan serbeneficiarios de los mismos.

Todo apunta a que el nuevo gobierno esta
cambiando el enfoque en materia de gasto so-
cial, de una estrategia de aumentos en el monto
del gasto a una de mejora en la eficiencia, sin dis-
minuir el nivel actual del gasto (ver el Análisis
Coyuntural). Para Fedesarrollo éste cambio en
la polltica es adecuado e indispensable. De todas
formas, el debate esti abierto. Una parte impor-
tante de la agenda de investigación social debe-
rIa centrarse en investigar mucho más sobre las
causas de la poca efectividad del gasto social en
la reducción de pobreza global del pals.
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Análisis Coyuntural

I. Indicadores coyunturales de em-
pleo: tendencia lenta a la disminu-
ción de desempleo.

En dIas pasados, el DANE dio a conocer las ci-
fras más recientes del mercado laboral. El ülti-
mo dato de desempleo nacional de abril fue de
14,8%, mayor en 1,8 puntos porcentuales que el
del mes anterior pero menor que el del mismo
mes de 2002 (16,1%). Esta cifra contrasta con la
tasa de desocupación en las 13 ciudades más
importantes del pals, la cual fue de 17,9%, me-
nor a la de igual mes del año pasado (18,3%).

Los resultados incitan al debate dado que el
desempleo es uno de los principales problemas
que enfrenta actualmente el pals. ZLa tasa de de-
sempleo comenzó a declinar en forma sosteni-
da, o por el contrarlo, es coyuntural dicha dismi-
nución?

A. Evolución reciente del desempleo

El Cráfico 1 muestra el desempleo nacional men-
sual desde enero de 2001. De esta se destaca la
estacionalidad de su comportamiento. En enero

Gráfico 1
DESEMPLEO TOTAL NACIONAL
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Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE.

el desempleo aumenta significativamente; pos-
teriormente la tasa comienza a disminuir hasta
liegar al punto más bajo en diciembre. La dma-
mica del desempleo en las trece ciudades es si-
milar (Grafico 2).

Observando el desempleo promedio trimes-
tral (Gráfico 3), emergen dos hechos fundamen-
tales. Por un lado, existe una (muy leve) tenden-
cia del desempleo en 13 ciudades a declinar. Esta
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Gráfico 2
DESEMPLEO TRECE CIUDADES
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Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE.

Gráfico 3
DESEMPLEO TRIMESTRAL
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Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE

tendencia no se observa en ci desempieo nacio-
nal. Por otro lado, el desempleo nacional y de 13
ciudades poseen un ciclo parecido, con la excep-
ción del ültimo trimestre, en el cual ci desem-
pleo nacional permanece constante con respecto
al trimestre pasado, mientras que el desempieo
en 13 ciudades aumenta.

En conclusion, dado el patron altamente es-
tacional del desempleo, los datos mensuales son
altamente cIciicos. AsI mismo, si bien es cierto
que existe una leve y ienta tendencia a la dismi-
nuciOn de mediano plazo de la tasa de desem-
pieo en las 13 ciudades, dicha tendencia no es
clara en ci total nacional.

B. Desempleo cabecera-resto

La diferencia entre ci comportamiento del em-
pieo nacional y ci de 13 ciudades puede tener
varias expiicaciones. Una primera hipótesis a
considerar serIa que ci sector rural es un gran
generador de empieo en ci agregado nacionai.
Para verificar la validez de dicha tesis, se pue-
den separar los datos disponibles en "Cabecera
municipal' y "Resto del municipio". La "Cabece-
ra" inciuye la gran mayorIa de pequeñas y gran-
des ciudades del pals mientras que "Resto" es fun-
damentaimente sector rural. Los üitimos datos
disponibies con la separaciOn cabecera / resto co-
rresponden al primer trimestre de 2003.

Antes de anaiizar los datos, es importante in-
cluir un breve comentario sobre el desempieo
rural versus el urbano y ias encuestas para cap-
turar estos fenómenos. La recoiección de datos
en la zona rural es más complicada que en la zo-
na urbana. A pesar de que ci muestreo pueda
estar bien estabiecido, la migración en ci campo
es mayor, bien sea por probiemas de vioiencia u
otros, lo cual genera problemas de "no respues-
ta'. Potencialmente las personas que se despia-
zan son precisamente las que no tienen trabajo,
y por ende la cifra de desempleo puede tener un
sesgo hacia abajo.

En este sentido, los grandes probiemas de
desocupación rural se reflejarlan en las zonas
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urbanas pequeñas y grandes del pals, mais que
en el campo, y por Jo tanto, ci dato de desempleo
que refleja de forma más fiel lo que esta pasando
en el mercado laboral es el urbano (13 ciudades
y cabeceras).

El Gthfico 4 muestra las series trimestrales
de desempieo. Aparentemente, los datos confir-
man la leve tendencia de disminución de em-
pleo en la cabecera, pero también son claros en
una tendencia al alza en ci desempleo rural. Es
decir, ci tiultimo dato de disminución de desem-
pleo en Resto' no sigue la tendencia de media-
no plazo de los datos: es muy prematuro asegu-
rar que ci desempleo esta disminuyendo en for-
ma permanente.

Otro aspecto interesante de los datos es la
fuerte disparidad entre "Cabecera" y "Resto" re-
gistrada para ci ültimo trimestre. El desempleo en
ci campo cayó drásticamente, mientras que ci de-
sempleo en ]as cabeceras municipales aumentó.
En cifras absolutas, detrás de la disminución en el
desempieo en ci "Resto" está la creacián de 129.000

Gráfico 4

DESEMPLEO

nuevos empleos entre el ültimo semestre del aflo
anterior y el primero del presente. La pregunta
relevante es: el decline obedece ala reactivación
de mediano plazo del campo, o pore! contrarlo, a
un aumento transitorio en algunas cosechas?

En ci Gráfico 5 se observa ci crecimiento del
FIB agrlcola (sin cultivos illcitos) contra la tasa
de desempieo en "Resto". Aparentemente la re-
lación entre las dos series tiene un rezago de un
semestre. Dado que ci sector presentó una reac-
tivación ci semestre pasado, es posible quc esta
esté induciendo la gcneración de empleos du-
rante ci primer semestre de este año.

Gráfico 5
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Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE.

Sin embargo, dc acuerdo con la encucsta agro-
pecuaria realizada por el CEGA, ci primer tn-
mestre de 2003 no ha sido especialmente bueno
para ci campo, con exccpción de algunos pro-
ductos como papa y hortalizas. Dc cualquicr
forma, y si la tendencia en producción continua,
ci de-sempico en ci campo puede aumcntar: por
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un lado, el crecimiento del agro durante este Se-
mestre, de acuerdo a! CEGA, noes del todo pro-
misorio; por otro lado, el aumento en ciertos cul-
tivos, como papa, obedece a precios elevados
que con seguridad van a declinar una vez la
oferta de nuevos cultivos salga al mercado.

C. Oferta laboral

En el GrMico 6 se presenta la Tasa Global de Par-
ticipación (TGP) mensual, para el total nacional
y 13 ciudades, que es el resultado del cociente
entre la poblacián económicamente activa (ocu-
pados y los que están buscando trabajo) y la
población en edad de trabajar.

La gráfica muestra varios hechos. En primer
lugar, la tasa de pa.rticipación de las 13 ciudades
aumentó sostenidamente durante el 2000. Pos-
teriormente se estabilizó en torno a una media
aproximada de 65%. En segundo lugar, la tasa a
nivel nacional presenta una mayor fluctuación
que la de 13 ciudades. En tercer lugar, la tasa de
participación está disminuyendo en ambas se-
ries para los ültimos meses.

Gráfico 6
TASA GLOBAL DE PARTICIPACION

7	 13 audades

59,00

58,00	 .-

00 .,.0 0.000 0.- 0.000 0-.- 0.000

Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE.

Una de las razones para que la TGP disminu-
ya, entre los varios motivos para que ello ocurra,
es la disminución en la oferta laboral. Es decir,
personas que no están buscando trabajo o perso-
nas que se retiraron del mercado, para ser por
ejemplo estudiantes, o porque no encontraron
empleo o se cansaron de buscarlo.

Por otro lado, la tasa de desempleo es el nü-
mero de desocupados sobre la población econó-
micamente activa. Por ende, la tasa de desem-
pleo se puede expresar como la razón entre nü-
mero de desocupados y la tasa global de parti-
cipación multiplicada por la población en edad
de trabajar. Es decir, el desempleo disminuye
(aumenta) si el nümero de desocupados dismi-
nuye (aumenta), la tasa global de participación
aumenta (disminuye) y la población en edad de
trabajar aumenta (disminuye). Esta t.11tima va-
riable es básicamente inercial y responde a con-
sideraciones demográficas de largo plazo. Cam-
bios en las otras dos variables obedecen a condi-
cioneS de corto plazo en el mercado laboral.

Tal como vimos, la tasa de desempleo de 13
ciudades aumentó levemente en el ültimo meS,
mientras que la TGP está disminuyendo y el nii-
mero de deSocupados también. Esto ileva a
pensar que efectivamente parte de la caIda en la
tasa de desempleo ocurrió por una menor oferta
laboral, dado que el empleo está aumentando.

D. A modo de conclusion

Existen varios hechos que no permiten, por lo
menos en el corto plazo, pronosticar que el de-
sempleo esté en camino a una reducción soste-
nible y rápida hacia una cifra de un dIgito. Pri-
mero, el desempleo en ciudades (13 ciudades y
cabecera) muestra una tendencia muy lenta ha-
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cia la disminución. El dato de encuestas en ciu-
dades sufre en menor medida del problema de
la 'no respuesta" que se puede estar presentan-
do de forma sistemática en el campo, y por ende,
el dato urbano es en cierta medida más confiable.

Segundo, la disminución en el desempleo a
nivel riacional se encuentra, segün las cifras,
centrado en el sector agrIcola, y existen motivos
para pensar que el dato puntual de disminución
de desempleo en este sector se va a revertir. Por
un lado, la disminución en desempleo obedece
aparentemente a ciertos cultivos especIficos que
están observando altos precios coyunturales los
cuales tienden a declinar rápidamente una vez
los nuevos y mayores cultivos entren a! merca-
do. Por otro lado, la encuesta del CEGA sobre la
actividad del agro no arroja resultados muy
optimistas en general para este trimestre. Esto
nos lieva a concluir que, efectivamente, el decre-
cimiento en el desempleo nacional jalonado por
las cifras rurales es un fenómeno cIclico.

Tercero, parte de la reducción del desempleo
está inducida por una disminución de la oferta
laboral. Esto puede ser positivo o negativo. La
crisis de 1999 tuvo como consecuencia un au-
mento de la oferta laboral de personas que no
deberIan estar en la fuerza de trabajo como son,
por ejemplo, estudiantes y niños. Si la disminu-
ción en la oferta estg focalizada en este grupo, es
un hecho positivo para el pals. Si por el contra-
rio, la disminución en la oferta obedece a perso-
nas "desalentadas", el problema del desempleo
aün es latente.

II. Plan de Desarrollo

En el area social, el Plan de Desarrollo "Hacia un
Estado comunitario" tiene como ejes principales

la generación de empleo, la reorganización de
todos los planes sociales del pals, el aumento en
cobertura de educación y la profundización en
las reformas en sector salud que comenzaron en
gobiernos anteriores. Esta sección presenta co-
mentarios generales sobre los tres primeros ob-
jetivos.

Un comentario general que merece el Planes
la claridad en el diagnostico en el area social. El
pals ha invertido en la ültima década una canti-
dad importante de recursos en planes sociales, y
el retorno de la inversion noes claro, por decir lo
menos. La agenda social futura del pals implica
necesariamente evaluar la eficiencia de gasto y
los incentivos institucionales que actualmente
existen. El Plan es, en esta medida, un inicio signi-
ficativo de re-evaluación del area social del pals.

A. Empleo

El Plan de Desarrollo, en su secciOn de genera-
ción de empleo, ofrece un buen caso para abrir
una discusión de fondo: el Plan ha perdido su
objetivo principal de generar un marco para el
diseño de politicas de mediano plazo del go-
bierno. Convendrla evaluar si este programa se
puede realizar a un menor costo y de forma mu-
cho más expedita, a través de leyes concretas que
representen la estrategia cuatrienal de la Admi-
nistraciOn. De hecho, el esquema para la genera-
ción de empleo se basa en la Ley 789 de 2002.

Un análisis a profundidad de la reforma la-
boral se presenta en la sección Informes de Inves-
tigación, por lo cual en esta sección de la revista
solo se mencionarán algunos puntos globales.

La estrategia de generación de empleo tiene
como pilar, la reducción de costos en el mercado

13
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laboral y la reducción de oferta laboral de los
jóvenes. La rebaja en los costos en el mercado
laboral es relativamente pequefia, como se ob-
serva en el informe de investigación de esta re-
vista. El efecto total sobre costos no salariales de
la ampliación de la jornada laboral, la exención
de parafiscales y la disminución en el recargo
por dominicales y festivos fluct.ia entre Un 4,25%
y -1,5%. El signo del iiltimo dato se produce
cuando se calculan los incrementos en la cotiza-
ción para protección social en sectores que nose
yen beneficiados por la reforma laboral.

La elasticidad-precio para el mercado labo-
ral colombiano se ha estimado en un rango que
fluctüa entre 0,2 y 0,4. Con ese dato, una reduc-
cián de costos de la magnitud mencionada, arroja
una creación de empleo por debajo de las nece-
sidades de ocupación planteadas en el Plan.

Por ello, la reforma laboral no producirá por
si sola una reducción de la tasa de desempleo
hasta niveles de un dIgito. De ahI la importancia
de planes sectoriales que impulsen areas que se
vean beneficiadas por la reforma o programas
como el de retención estudiantil, contemplado
en el Plan de Desarrollo. Dentro de los planes en
areas especIficas se pueden mencionar el ATPA
y el programa de vivienda del gobierno los cua-
les aparentemente ya están dando resultados
positivos.

B. Educación

La educación ha sido eje central de las polIticas
de la administración Uribe. El Plan, en este sen-
tido, es bastante sólido. El diagnostico en el sec-
tor es contundente: mientras los recursos para
educación han aumentado en forma sostenida e
importante durante los noventa, la cobertura de

primaria y secundaria ha permanecido estanca-
da. Es decir, el problema no es de escasez de re-
cursos, sino de mala utilización de los mismos.

El Plan hace uso de instrumentos que esta-
blece la Ley 715 de 2001 para el sector educativo.
En términos concretos, la destinación de recur-
sos concordará con el tamaño de la población
atendida. Esto genera los incentivos para que
los mismos alcaldes e incluso los colegios, inten-
ten incrementar el nümero de niños matricula-
dos.

Existe un problema de medición para el lo-
gro de la meta. La población atendida se mide
como la relación entre el nümero de profesores
y el nümero de niños matriculados. En algunas
zonas del pals dicho dato es excesivamente bajo,
y simultáneamente la cobertura es igualmente
reducida. El sistema de reparto de recursos por
medio de incentivos ala atención puede Ilevar a
problemas de información inflada para recibir
más recursos de los que efectivamente se mere-
cen. Por lo tanto, es imperativo que se establezca
un sistema rápido y confiable de datos sobre po-
blación atendida y recursos en los colegios.

El programa tiene a su vez un mecanismo de
incentivos para aumentar la calidad de educa-
ción. Por un lado, profesores con niños que ob-
tengan mejores puntajes en pruebas estandari-
zadas pueden obtener premios. Por otro lado,
para aquellos que no tengan estudiantes con al-
tos puntajes se contempla la oportunidad de
capacitación.

Estas estrategias muestran un cambio de
enfoque radical. En educación el énfasis no debe
concentrarse en aumentar la cobertura per-se,
sino en establecer los incentivos correctos para

14
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que dicha meta se logre. En otras palabras, ge-
nerar condiciones para que los alcaldes, cole-
gios y profesores obtengan beneficios al aumen-
tar cobertura. Lo planteado en el Plan de Desa-
rrollo actual es muy diferente a lo contemplado
por planes anteriores, en los cuales se daba prio-
ridad al aumento de cobertura y para ello se pre-
veIa aumentos en recursos, que a la postre no
sirvieron para alcanzar la meta pretendida.

Para el sector, el Plan contempla el fortaleci-
miento de los subsidios de demanda, lo cual
también es un paso significativo para mejorar la
cobertura y la eficiencia. ImplIcitamente el plan
contempla la continuidad de los programas de
la Red de Apoyo Social, en el cual está inluido
Familias en Acción con un subsidio a la deman-
da por cada nino educado. Este ültimo compo-
nente fortalece asI mismo la iniciativa de esta-
blecer los incentivos correctos para aumentar
cobertura en educación: no solo se impulsa el au-
mento en cobertura por parte del colegio, sino a
su vez las familias tienen incentivos claros para
mantener o matricular de nuevo niños y jOve-
nes, dentro del sistema educativo.

C. Programas sociales

El Plan para "Construir Equidad Social presen-
ta como principales retos los de aumentar la efi-
ciencia del gasto social, mejorar la focalización
de recursos y consolidar un sistema de protec-
ciOn social contra-ciclico para los grupos de la
población más vulnerables a las crisis económi-
cas. Si bien el primer reto está plasmado en los
planes de educación y salud, noes claro cómo se
mejorará la eficiencia de gasto social en otros
programas del gobierno como por ejemplo los
del Icfes o del SENA. El pals aOn tiene muchos
programas con objetivos comunes que deberlan

reorganizarse, como son los subsidios de alimen-
tación prestados por el Ministerio de Educa-
ciOn, Icfes y la Red de Apoyo Social.

En términos de focalizaciOn, el Plan le carece
de "dientes" e incentivos. Por un lado se propo-
ne el fortalecimiento del Sistema de Selección de
Beneficiarios (Sisben), sin contemplar exacta-
mente el origen de los recursos. Por otro lado, el
Sisben ha tenido un problema claro de politiza-
ción. Es de conocimiento popular que los alcal-
des utilizan el Sisben con fines proselitistas, a
pesar de que deberIa ser un instrumento para
ubicar correctamente a los más pobres del pals.
Es necesario desarrollar instrumentos que quie-
bren la politizaciOn del Sisben.

Finalmente, el sistema de protecciOn social
contra-cIclico se basa fundamentalmente en la
continuidad de los programas comenzados en
la administración pasada: Familias en Acción,
Jóvenes en Acción y Empleo en Acción. Estos
son, en principio, planes que pueden contribuir
a una polItica social efectiva y correcta, prote-
giendo a los más necesitados en épocas de crisis.

Sin embargo, estos planes aün están en pro-
ceso de evaluaciOn. Se han detectado problemas
serios de implementaciOn en los programas de
Empleo en Acción, lo cual hace imperioso re-
estructurar su marco operativo. Con respecto a
los otros dos planes, atin los resultados son pre-
liminares como para afirmar si cumplen con el
objetivo propuesto de mitigar los efectos adver-
sos de choques macroeconómicos negativos so-
bre las familias más pobres. Independientemen-
te de los problemas operativos y evaluación pre-
liminar, los planes contracIclicos son fundamen-
tales y tienen todo el sentido económico para
existir.
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En conclusion, el balance del Plan de Desa-
rrollo en lo referente a la iniciativa social tiene
puntos positivos y negativos. En primer lugar,
si bien la estrategia de empleo crea incentivos
adecuados para disminuir el desempleo, por si
sóla no generará el nümero de plazas que el pals
necesita. Segundo, la filosofia detrás de la reor-
ganización de programas sociales del pals es
acertada pero el Plan no es claro en los instru-
mentos para llevar a cabo dicha meta. Finalmen-
te, el plan de educación tiene objetivos claros e
instrumentos adecuados, lo cual hace de la po-
litica de educación una de las mejores del actual
gobierno.

III. Reforma pensional: una compra
de tiempo

El alcance de la reforma pensional aprobada en
diciembre del año pasado es infortunadamente
limitado. Aün con la reforma e incluso si se aprue-
ban en el Referendo las modificaciones finales al
regimen de pensiones, el problema de caja del
Seguro Social reaparecerá en 2007.

A. Lo nuevo de la ref orma

La reforma pensional consagrada en la ley 797
comprende los siguientes aspectos:

Edad de jubilaciOn: Se aumentó la edad de ju-
bilación a partir de 2014. De esta forma, se man-
tuvo inmodificada durante los prOximos trece
años frente ala establecida en la Ley 100. Asi, los
hombres continuarán pensionándose a los 60
años y las mujeres a los 55 años. No obstante,
desde 2014 los hombres se pensionarán a los 62
años y las mujeres a los 57 años. Adicionalmente,
las semanas de cotización continuarán en 1.000
hasta 2005 cuando se incrementarán en 50, hasta

1.050 y desde 2006 aumentarán en 25 cada aflo
hasta llegar a 1.300 semanas en 2015.

Monto de la cotizaciOn: La tasa de cotización
sobre el ingreso continuará en 13,5% durante
2003. En 2004, se incrementará en un punto por-
centual para quedar en 14,5%, y en 2005 y 2006
aumentará otro medio punto anual para alcan-
zar 15,5% al final del ültimo aflo.

Base de cotización: Para los trabajadores de-
pendientes que se encuentren en el regimen de
transición, se mantuvo en 20 salarios mlnimos
legales la base maxima para cotizar a pensiones.
Para quienes no estén en dicho regimen, el limi-
te será de 25 salarios minimos legales. El avance
en este aspecto lo constituye la incorporación de
los trabajadores independientes al Sistema Ge-
neral de Pensiones.

Monto de la pension: A partir de 2004, el mon-
to de la pensiOn estará entre 55% y 65% del in-
greso base de liquidacion. Antes de la reforma el
porcentaje iba entre 55% y 85% en forma decre-
ciente y en función del nivel de ingresos. La ley
no modificó los pagos de las pensiones causa-
das ni las que estaban próximas a pagarse.

B. Efecto fiscal de la ref orma

La reforma comienza a producir sus primeros
efectos fiscales a partir de 2004, correspondien-
tes a un ahorro de 0,25% del PIB. No obstante, en
2007 el impacto fiscal llega al 1% del PIB y pos-
teriormente en 2010 alcanza el 2,2%. De esta ma-
nera, se reducira el valor presente del pasivo
pensional de 206,5% del PIB de la actualidad a
154,8% del PIB.

Una gran parte de la reducción en ese pasivo
lo explica el impacto de la ref orma sobre los flu-
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jos de pagos del Instituto del Seguro Social. La
nueva ley genera una disminución superior a
los 35 puntos básicos del FIB en el valor presente
neto del deficit operacional del ISS, que pasa de
64,1% del PIB bajo las condiciones anteriores ala
reforma, a 28,7% del PIB (Cuadro 1).

Adicionalmente, segün un estudio del Crece
y Fedesarrollo, antes de la reforma el agotamien-
to de las reservas del ISS para pago de pensiones
hubiera ocurrido en 2004 con un deficit de 0,95%
del FIB, el cual crece permanentemente hasta
alcanzar 2,25% del PIB en 2041. Después de este
año el deficit decrece hasta 0,72% del FIB en 2050
(Gráfico 7).

Con la reforma, se mantiene la situación de
agotamiento de las reservas del ISS, pero se ile-
ga a un punto máximo menor, que corresponde
a 1,47% del FIB en 2016. Además, la reforma re-
sulta en un deficit para 2050 de 0,39% del FIB
(Gráfico 8). Con todo, cálculos de Planeación
Nacional establecen en 2007 la fecha en la que
reaparecerá el problema de agotamiento de re-
servas para el ISS, aiIn después de implantada la
nueva ley.

La reforma tiene un impacto menos signifi-
cativo sobre el valor presente neto del deficit
operacional de las cajas ptlblicas. Este pasa de
55% del FIB antes de la ley, a 47,2% del PIB. La

Cuadro 1
IMPACTO DE LA REFORMA PENSIONAL

2003	 2004	 2005	 2006	 2007	 2008	 2009	 2010

Ahorro (% del PIB)	 0	 0,3	 0,5	 0,7	 1	 1,3	 1,6	 2,2

Fuente: Ministerio de Hacienda.

Gráfico 7
DEFICIT OPERACIONAL NO FINANCIADO
DEL SGP-ESCENARIO BASICO (% del PIB)

2001	 2007	 2013	 2019	 2025	 2031	 2037	 2043	 2049

Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE.

Gráfico 8
DEFICIT OPERACIONAL NO FINANCIADO

DEL SGP-REFORMA ACTUAL (% del PIB)

4,50

4,00

3,50

Total

3,00

2,50	 Cajas p1blaas

Iss

Bonos

Bonos

0,00'
2001	 2007	 2013	 2019	 2025	 2031	 2037	 2043	 2049

Fuente: Encuesta Continua de Hogares, DANE.
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estructura etárea de los afiliados a las cajas pü-
blicas explica el insignificante efecto sobre el
costo fiscal generado por estas entidades (Cua-
dro 2). Por otro lado, la reforma no tiene ningün
impacto sobre el pasivo pensional del Fondo del
Magisterio, las Fuerzas Armadas y de los bonos
de la Nacidn.

For lo tanto, el efecto grueso de la reforma
recae sobre el Seguro Social porque su objetivo
se encaminó a modificar las condiciones para el
regimen de prima media. El deficit operacional
del ISS disminuye y su valor máximo es inferior
y desciende mucho ms temprano comparado
con la situación anterior a la reforma.

El efecto no es despreciable. El Ministerio de
Protección Social estima que en los próximos 50
años ci Estado se ahorrará US$50.000 ($142 bi-
ilones aproximadamente) por concepto de la re-
forma pensional. Esto implica mayor sosteni-
bilidad financiera. Sin embargo, la brecha fiscal
no se ha cerrado por completo y será necesaria
otra reforma pensional en el futuro. Como se ob-
serva en el Cuadro 3, ci balance fiscal del sector
de seguridad social presenta un superávit de

Cuadro 2
VALOR PRESENTE NETO DEL DIFICIT

OPERACIONAL DEL SGP

	

Sin	 Con
reforma	 reforma

ISS	 64,1	 28,7
Cajas püblicas	 55	 47,2
Fondo del Magisterio	 26,7	 26,7
Fuerzas Armadas	 35,3	 35,3
Bonos tipo A	 17,4	 17,2
GarantIa de Pension Minima	 8	 0

Fuente: DNP.

Cuadro 3
AHORRO ESPERADO DE LA REFORMA
CUENTA DE SEGURIDAD SOCIAL SPNF

% del PIB

2003	 0,2
2004	 0,2
2005	 -0,2
2006	 -0,3
2007	 -0,4
2008	 -0,4
2009	 -0,5
2010	 -0,5

Fuente: DNP.

0,2% del PIB para los dos próximos años, pero
para el 2005 se observa un deficit de -0,3% que
aumenta paulatinamente hasta alcanzar -0,5%
del FIB en 2010.

La decision de no atender este faltante pro-
duce un problema de justicia intergeneracional.
Equivale a que la generación presente le pase
una cuenta de cobro a las generaciones futuras
para pagar sus propios desafueros fiscales.

C. Efecto sobre el mercado laboral

El aumento en la tasa, ci monto y la base de coti-
zación le inyecta liquidez al sistema pensional,
pero genera problemas en ci mercado laboral a
partir de 2004. For un lado, se incrementan los
costos de contrataciOn no salariales de la mano
de obra, lo cual puede reducir ligeramente la
demanda de empleo. Además, este efecto puede
tener una conexión perversa con el sistema pen-
sional. Si el aumento de costos de la mano de
obra induce una informalización adicional del
empleo, se puede reducir aiin más ci nimmero de
cotizantes a pensiones y se amenaza de nuevo
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su estabilidad financiera. Si no se amplIa la base
de cotizantes al regimen de prima media, de
manera que se pueda reducir la cotización en el
futuro, 0 Si no se compensa su aumento con ba-
jas en otros costos laborales como los aportes pa-
rafiscales, las generaciones futuras pagarán con
desempleo los excesos fiscales de las generacio-
nes actuales.

D. Lo que falta

El avance más significativo de la reforma pen-
sional de 2003 lo constituye sin duda la incorpo-
ración de todos los ciudadanos colombianos al
Regimen General de Pensiones. Sin embargo,
aspectos importantes como la eliminación de
los RegImenes Especiales y la prohibición de in-
cluir temas pensionales en las convenciones co-

lectivas dependen de la aprobación del artIculo
8 del Referendo.

En sIntesis, la reforma avanzó en la dirección
de recortar ci problema fiscal del regimen de
prima media en pensiones, pero al no modificar
el deficit ya causado ni cambiar de forma rnás
dr2Istica las edades de jubilación, se mantuvo Un
desequilibrio fiscal que reaparecerá en 2005 y
uno de caja del ISS que se vera de nuevo en 2007

For ello, todavIa se debe actuar en algunos fren-
tes. Se deben modificar por ejemplo, las normas
que impiden ampliar la cobertura para incorpo-
rar a los informales urbanos. TambiCn serIa muy
valioso avanzar en el marchitamiento del régi-
men de prima media, que tiene además de difi-
cultades financieras, problemas de riesgo moral.
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In Memoriam

En esta entrega de Coyuntura Social deseamos honrar la memoria de nuestro querido amigo Juan
Luis Londoflo. Ely Ulpiano Ayala se habIan destacado por un enorme rigor en el análisis de Io social
en Colombia, eran amigos de toda la vida de Fedesarrollo, y dejan un enorme vacIo entre sus amigos.

Pocos economistas han tenido en su pals la influencia que tuvo Juan Luis en Colombia. Con la Ley
100 'revolcó" el sistema de salud, yen 3 meses de gestión como Ministro de Protección Social sacó ade-
lante la ley pensional y la ley laboral. Pocos han logrado tanto en tan poco tiempo. La ley 100 trans-
formó radicalmente el sistema de salud, beneficiando a millones de personas de bajos ingresos, y asI
muchos palses del mundo miran hey a Colombia como el ejemplo a seguir en este campo. La ley pen-
sional serEl un elemento cave para incentivar el ahorro nacional y reducir el deficit fiscal, máxime si
se acompaña con las propuestas pensionales contenidas en el Referendo. Finalmente, la ley laboral
contribuirá a la creación de empleo cuando la economla muestre mayor dinamismo.

También lideró Juan Luis la discusión económica en Colombia durante más de 20 años. Desde
Fedesarrolbo durante buena parte de su vida, como Sub-Director de Planeación Nacional al incio de
los noventa, en el BID y el Banco Mundial entre 1994 y 1998, y en años recientes como Gerente de la
Revista Dinero y como Jefe de Debate en la campafia de Noemi Sanln. Pocos economistas tenlan un
curriculum de similar nivel. El ünico colombiano con doctorado en economia en la Universidad de
Harvard, y también el ünico economista colombiano que ha publicado en American Economic Review

(una de las revistas de más prestigio en el mundo. Esta Coyuntura Social reproduce este articulo).

Juan Luis estuvo vinculado en una u otra forma a Fedesarrollo desde comienzos de los años ochenta
cuando llegó a trabajar como asistente de investigación mientras terminaba la carrera y el postgrado
de economla en la Universidad de los Andes. Desde el comienzo era la ráfaga de que habla Armando
Montenegro. Entre las herramientas de trabajo utilizaba cientos de gráficos en papel mantequilla y,
una vez llegan los minicomputadores, los modelos de equilibrio general que comenzaban a ganar
vigencia. Eran cajas negras con cientos de ecuaciones, con conclusiones enormemente prácticas que
sorprendlan tanto como sus gráficos.

En su formación incidieron de manera notable tres figuras, dos de ellas vinculadas a la vida de Fede-
sarrollo. José Antonio Ocampo era el mejor economista del momento y el profesor de muchos de no-
sotros e incidió sobre Juan Luis, principalmente, cuando lo nombra secretario de la Misión Chenery.
Chenery delego en Ocampo yen Londoño buena parte del trabajo técnico de la Misión de Empleo y solo

impuso como condición 'privilegiar las exportaciones". También Miguel Urrutia, quien siempre
creyó en el potencial de Londoño. Urrutia habla trabajado con Albert Berry en temas relacionados con
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la distribución del ingreso en Colombia y Juan Luis fue su mejor pupilo. Este serIa el tema de su tesis
doctoral en Harvard, un trabajo de obligatoria consulta en el campo. Jeffrey Sachs fue su director de
tesis y mucho tendrIa que ver con la posición que adoptó Londoflo en favor de eliminar las bandas
cambiarias y devaluar ante el shock externo negativo de 1999.

Algunos de mis recuerdos personales sobre este gran amigo que se nos fue. En primer lugar, la energIa
desbordante de Juan Luis alcanzaba para hacer recomendaciones especIficas a todos sus companeros.
Cada semana ilamaba a Fedesarrollo a plantear nuevas ideas sobre lo que estaba mal en la entidad
y cómo corregirlo. La Encuesta Social que adelanta Fedesarrollo desde hace tres años fue su idea pues
el pals necesita conocer de cerca lo social y no tenemos instrumentos apropiados'. A Mauricio Vargas

lo liamaba frecuentemente a recomendarle el contenido de la próxima carátula de Cambio. En segundo
lugar, se decla en los pasillos que las cifras que no existian, Juan Luis las inventaba. Por fortuna para
el palsy para el mismo Ministro, las cifras no eran muy lejanas a sus intuiciones cuando por fin se co-
nocian. La gran intuición económica fue otra de sus grandes dotes.

Debo narrar, finalmente, la terrible (e inolvidable) experiencia al acompañar el carro fünebre a su
entierro en el forte de Bogota. Miles de pafluelos blancos ondeaban en la carretera, y cientos en cada
puente sobre la via. Un afiche en el lugar del entierro decia "y ahora quien va a proteger a los de-
sempleados?".

Juan Jose EchavarrIa S.
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La desigualdad en los activos importa:
una evaluación del enfoque del

Banco Mundial respecto a la
reducción de la pobreza*

Nancy Birdsall'
Juan Luis Londoño

Abstract

The fight against poverty has been adopted by multilateral development banks as their principal objective, but results in the real

world are rather disappointing. This paper describes the approach reflected in the work of World Bank economists and, based on

new empirical work, assess its relevance for Latin America. Results show that an unequal distribution ofassets, especially of human

capital, affects overall growth, and it affects income growth of the poor disproportionately, presumably because an unequal distri-

bution of assets increases the income of the poor, reducing poverty directly. Also, by reducing inequality, it increases aggregate

growth and further reduces poverty indirectly.

Resumen

La lucha contra la pobreza ha sido adoptada POT los bancos de desarrollo multilateral como su principal objetivo. Sin embargo, el

mundo real con tiene resultados decepcionantes. Esteart(culo describe ci enfoqueen el trabajo de los economistas del Banco Mundial

y, con base en nuevo trabajo empirico, evalda su relevancia para America Latina. Los resultados muestran que una distribucidn

desigual de los activos, especialmente del capital humano, afecta ci crecimiento del ingreso de los pobres de manera importante,

debido pres u m iblemen tea que una distribución des igual cas figs mds a los pobres. Una mejor distribucidn de los act ivos incrementa

los ingresos de los pobres, reduciendo directamente la pobreza. Adicionalmente, una mejor distribucidn increments el crecimiento

agregado e indirectamente de esta forms se reduce la pobreza.
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I. Introducción

La lucha contra la pobreza ha sido adoptada por
los bancos de desarrollo multilateral como su
principal objetivo. Casi tres décadas después de
que Robert McNamara anunciara que el trabajo
fundamental del Banco Mundial era mejorar las
vidas de los pobres, su nuevo presidente, James
Wolfensohn, ha reiterado que la reducción de la
pobreza es el principal propósito del Banco Mun-
dial. De manera similar, en 1994 el Banco Intera-
mericano de Desarrollo puso al progreso social
y a la equidad social como su objetivo central.

El énfasis en las instituciones internaciona-
les contrasta con resultados decepcionantes en
el mundo real. Aunque la expectativa de vida, la
matrIcula escolar y otros indicadores de bienes-
tar social han mejorado de manera significativa
a través del mundo en desarrollo, y aunque la
proporción de los pobres ha declinado en las
ültimas décadas, el nümero absoluto de perso-
nas pobres en el mundo en realidad se ha incre-
mentado. En la actualidad, cerca de 1,300 millo-
nes de personas en los paIses menos desarrolla -
dos aün subsisten con menos de US$1 al dIa
(Banco Mundial, 1980, 1990, 1996). El caso de La-
tinoamérica es dramático. Mientras que en la
década de 1970 el nilmero de pobres disminuyó,
éste casi se duplicó en la década de 1980, aumen-
tando de cerca de 80 millones a casi 150 millo-
nes; y en los ültimos años, el nümero de pobres,
ahora el 33% de la población total, ha aumenta-
do a pesar de la recuperación económica (Birdsall
y Londoño, 1997).

El contraste entre las metas de los bancos
multilaterales y estos resultados decepcionan-
tes sugiere la necesidad de una revaluación cr1-
tica de su enfoque respecto a la reducción de la
pobreza. En este artIculo describimos el enfo-
que que se refleja en el trabajo de los economis-
tas del Banco Mundial y, con base en nuevo
trabajo empIrico, evaluamos su relevancia para
America Latina'.

II. El enfoque del Banco Mundial res-
pecto a la reducción de la pobreza

Después de su primera década exitosa de los
proyectos de reconstrucción de postguerra en
Europa y Japón, el Banco Mundial se convirtió
en lo que es hoy, un banco de desarrollo inte-
resado esencialmente en el crecimiento econó-
mico en los paIses menos desarrollados. Duran-
te la década de 1960 y a un ritmo creciente du-
rante el perIodo de la presidencia de McNamara
(1967-1981), los préstamos del Banco Mundial
crecieron, no solamente en las areas de trans-
porte y energIa, sino en agricultura, industria y
crédito para la financiación del desarrollo. Con
la crisis de la deuda en la década de 1980, el
bancohizo préstamos de ajuste', es decir, trans-
ferencias para respaldar la,s importaciones que
estaban ligadas a crIticas reformas fiscales, de
comercio y otras, para restaurar el equilibrio
externo e internacional y devolver de ese modo
a los paIses a un sendero de crecimiento sosteni-
ble. Hacia finales de la década de 1980, con la
entrada de las economIas de Europa del Este y
de los paIses de la antigua Union Soviética en la

2	 sta es una version condensada de Birdsall y Londoño (1997), quienes proporcionan una descripciOn completa de los datos
y de la bibliografIa pertinente.
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comunidad occidental, el Banco Mundial aña-
dió economIas de transición a su por entonces
tradicional clientela de 'economIas en desarro-
ho, de nuevo con el objetivo fundamental de
poner estas economIas en el sendero del saluda-
ble crecimiento. En resumen, un énfasis en el de-
sarrollo como un asunto fundamental del creci-
miento económico ha persistido por más de tres
décadas.

En la década de 1970, el Banco Mundial tam-
bién se habIa convertido en un defensor de la
reducción de la pobreza como un fin en sí mis-
mo. En su primer discurso de la Reunion Anual
del Banco Mundial en 1968, McNamara puso las
vidas de las personas comunes en la agenda,
insistiendo en que el crecimiento solo, si fraca-
saba para mejorar las vidas de millones de per-
sonas pobres en el mundo menos desarrollado,
simplemente no era suficiente. El objetivo de ha
reducción de la pobreza, sin embargo, fue más
visible en la retórica del banco que en sus prés-
amos. Los préstamos a ho largo de la década de

1970 continuaron estando motivados principal-
mente por los esfuerzos de llenar las brechas en
la infraestructura y en la financiación externa
que eran consideradas como las principales res-
tricciones para ci crecimiento.

De manera similar, a lo largo de las décadas
de 1960  1970, la investigación del Banco Mun-
dial relacionada con la pobreza eStuvo orienta-
da fundamentahmente por el crecimiento, enfo-
cándose en los temas del mercado laboral y el
desarrollo rural y, para finales de la década de
1970, en población, educación y salud en los
paIses en desarrollo. El World Development Report
1980, sobre la pobreza y los recursos humanos,
enfatizó ci rol crItico de los recursos humanos en
el crecimiento, marcando una consolidación del

punto de vista de que el proceso de crecimiento
en sí mismo, particularmente si se basaba en la
acumulación de capital humano, reducirIa la
pobreza.

La distribución del ingreso y la desigualdad
social, como causa más bien que como conse-
cuencia del crecimiento económico, simplemente
no estuvieron en el menu de los temas de inves-
tigación (ha obra bien conocida de Hollis Chenery
y sus colegas, Redistribution with Crotch, 1974,
percibiá cambios en ha desigualdad como conse-
cuencia del crecimiento, en ha tradición de Simon
Kuznets). En este sentido, el enfoque analItico
del banco era firmemente neochásico y bien dife-
renciado de ha tradición marxista. Los temas de
distribución eran vistos como problemáticos,
no solo polItica y económicamente, puesto que
ha redistribución a través de las transferencias
popuhistas podrIa ser una causa de ha desestabi-
lizaciOn fiscal y del reducido crecimiento.

En la década de 1980 la atención del trabajo
operativo del Banco Mundial se desplazó a los
temas de ajuste. Sin embargo, la investigación
de la corriente principal sobre el crecimiento y la
pobreza continuO a un ritmo rápido. El banco de-
sarrolhó un programa de encuestas de hogares
orientadas por polIticas, pubhicó estudios con-
troversiahes que recomendaban la reasignaciOn
del gasto social pdbhico a la educaciOn primaria
y a los cuidados de ha salud primarios como me-
dios efectivos en cuano a costos (cost-effective)
para ilegar a los pobres sin aumentar la carga fis-
cal, y preocupados por los costos sociaies del
ajuste, enfocOndose de manera creciente en el
diseño de redes de seguridad social adecuadas.

A comienzos de ha década de 1990 ci Banco
Mundial puso de nuevo ha reducción de ha po-
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breza en el centro de atención. En su World Deve-
lopment Report 1990 sobre la pobreza, el Banco
Mundial recomendó una "nueva" estrategia que
combinaba la reducción de la pobreza con el
alivio de la pobreza en el corto plazo. La estrate-
gia tenIa tres pilares: aceleración del crecimien-
to económico, provision de los servicios sociales
básicos focalizados en los pobres y creación de
redes de seguridad social (véase también Lyn
Squire, 1993).

A. El caso de America Latina

A finales de la década de 1980, paIses de Latino-
america y el Caribe, y un nümero creciente de
paIses en la década de 1990, se adhirieron a la
estrategia de crecimiento y reducciOn de la p0-

breza. Para restaurar el crecimiento los paIses
han recortado los deficit fiscales de manera sig-
nificativa, liberalizando los regImenes comercia-
les y el sector financiero, y a través de la privati-
zaciOn y otras reformas, cambiaron el rol del Es-
tado (Banco Interamericano de Desarrollo, 1996).
Al mismo tiempo, el gasto püblico per capita en
los servicios sociales ylos programas de seguri-
dad social, los cuales colapsaron en la década de
1980, habIa aumentado 22%, equivalente a un
punto porcentual adicional del PIB. Mientras
tanto, la proporción de los préstamos del Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarro-
Ilo para los programas sociales se habIa incre-
mentado de cerca de 5% a comienzos de la déca -
da de 1980 a más de 25% a mediados de la déca-
da de 1990.

Con ]as reformas econOmicas, la regiOn al-
canzó algiIn crecimiento positivo a comienzos
de la década de 1990, de modo que el ingreso per
capita recuperO sus niveles de 1980. Pero los In-
dices de crecimiento promedio han sido anémi-

cos, y alguna parte del crecimiento alcanzado
refleja efectos "catch-up" después de un perIodo
sin crecimiento. Además, los resultados gene-
rales de las amplias ref ormas ala economIa y del
crecimiento del gasto social han sido menos que
satisfactorios para la reducción de la pobreza.
Con las posibles excepciones de Chile y Colom-
bia, los paIses de la region han logrado poco o
nada en la reducción de la pobreza.

Además, existe evidencia de que el progress
mInimo frente ala pobreza ha sido afectado por
un empeoramiento en la distribución del ingre-
so. Contrario a lo que muchos analistas creen, la
distribución del ingreso puede cambiar de ma-
nera significativa, incluso, en perlodos cortos.
Entre 1973 y 1982, el coeficiente Gini para la re-
giOn de America Latina cayó de 0,56 a 0,52 y el
Indice de la participaciOn en el ingreso del 20%
de los más ricos respecto al 40% mas pobre de la
poblaciOn cayó de más de 12 a menos de 10.
Luego el coeficiente Gini creció a 0,56 durante la
década de 1980  el mismo Indice retorno a cerca
de 12 en 1992; el nümero de pobres aumentó en
60 millones. Si las economIas de America Latina
hubieran mantenido la misma distribución del
ingreso a lo largo de la década de 1980 como en
la de 1970, el incremento en la pobreza hubiera
sido casi la mitad de 1983 a 1995 (véase el Gráfi-
co 1); al menos la mitad del aumento en la po-
breza en la década de 1980 representa el deterio-
ro en la distribución del ingreso.

En el caso de America Latina surgen dos as-
pectos. En primer lugar, elbajo crecimiento en la
década de 1990, incluso cuando se combina con
aumento de gasto püblico en programas socia-
les (incluidos los compensatorios), simplemen-
te no ha sido suficiente para influir de manera
real en el problema de la pobreza. En segundo
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Gráfico 1
EL IMPACTO DE LA DESIGUALDAD SOME
LA POBREZA, AM1RICA LATINA, 1970-1995

1970	 1975	 1980	 1985	 1990	 1995

Nota: el gráfico muestra el nümero de pobres, en millones.
Fuente: Birdsall y Londoflo, (1997).

lugar, la distribución del ingreso ha empeorado
durante la ültima década y ha exacerbado los
efectos negativos del crecimiento limitado so-
bre la reducción de la pobreza.

Al menos para America Latina, por lo tanto,
surgen preguntas crIticas acerca del enfoque del
Banco Mundial respecto a la reducción de la po-
breza: ZEs el enfoque de tres pilares con su de-
pendencia del crecimiento económico agregado
y de la focalización de los servicios sociales bási-
cos de los pobres, suficiente para lograr la re-
ducción de la pobreza? ZO la desigualdad en sí
misma importa para la reducción de la pobreza,
directamente y a través de su efecto sobre el cre-
cimiento? Ahora podemos abordar el trabajo
empIrico para explorar estas preguntas.

III. Pruebas empIricas de la relevan-
cia de la desigualdad

Los economistas recientemente han puesto a la
desigualdad del ingreso de manera firme en la

agenda como una posible restricción sobre el
crecimiento. Roland Benabou (1997) se refiere al
menos a 13 análisis empIricos a través de diver-
sos paIses en la década de 1990, los cuales repor-
tan un efecto negativo de la desigualdad sabre
el crecimiento. Los autores han especulado que
la desigualdad disminuye el ritmo del creci-
miento porque genera inestabilidad polItica y
macroeconOmica, conduce a mayores deficit fis-
cales, lo cual refleja los intereses del votante
medio, y dados los débiles mercados de capital
y las restricciones de liquidez resultantes para
los pobres, reduce el ahorro y la inversion, espe-
cialmente en capital humano. El estudio de Bird-
sall et al. (1995) contrasta el cIrculo virtuoso que
proviene de una alta acumulación de capital hu-
mano y la expansion exportadora que demanda
fuerza laboral en Asia del Este con el cIrculo
vicioso de sustituciOn de importaciones y edu-
caciOn limitada en America Latina.

Nuestra preocupación se centra en la desi-
gualdad coma una restricción tanto para el cre-
cimiento como para la reducción de la pobreza,
directa e indirectamente a través de sus efectos
negativos sabre el crecimiento. Utilizando los
datos de alta calidad" de Klaus Deininger y Lyn
Squire (1996), seleccionamos aquellos paIses con
curvas de Lorenz disponibles para dos perIodos
separados par al menos cinco años, con estima-
tivos de ingresos per capita en precios interna-
cionales de poder de compra, y con información
sobre la inversion de capital fIsico, la educaciOn
de la fuerza laboral, la distribución de la tierra y
los indicadores comerciales. La muestra resul-
tante consta de 43 paIses.

Nuestros hallazgos se resumen en el Cuadro
1. La mayor desigualdad inicial del ingreso está
asociada de manera negativa con el crecimiento
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Cuadro 1
EXPLICACION DEL CREIMIENTO

Variable independiente 	 (1)	 (2)	 (3)

Explicacidn del crecimiento agregado
Constante	 0.01	 0.04	 0.03
Crecimiento agregado
Acumulación de capital 	 0.53	 0.57	 0.54
Condiciones iniciales:

Nivel de ingreso	 -0.88	 -0.41	 -0.42
Nivel de educación	 0.17	 0.28	 0.30
Desigualdad en el ingreso	 -0.05	 -0.03	 -0.002
Desigualdad en la tierra	 -0.02	 -0.01
Desigualdad en la educación	 -0.09	 -0.09
Recursos naturales	 -0.01

Cambios en:
Desigualdad en ci ingreso
Apertura comercial 	 0.02
Comercio de manufacturas
Comercio principal

Dummy LAC	 0.004

R2 	0.61	 0.70	 0.76

	

(4)	 (5)	 (6)

Expiicacidn del crecimiento del ingreso de los más pobres
Constante
Crecimiento agregado
Acumuiación de capital
Condiciones iniciales:

Nivel de ingreso
Nivel de educación
Desigualdad en ci ingreso
Desigualdad en la tierra
Desigualdad en la educaciOn
Recursos naturales

Cambios en:
Desigualdad en ci ingreso
Apertura comercial
Comercio de manufacturas
Comercio principal

Dummy LAC

R2

• EstadIsticamente significativo en ci nivel de 5%.
Estadisticamente significativo en ci nivel de 1%.
EstadIsticamente significativo en ci nivei de 10%.

Fuente: cálculos realizados por los autores.

0.00	 0.05"	 0.04"
1.31

0.72"	 0.77"

0.41"	 0.51"
0.05	 0.02

-0.07	 -0.02
-0.20	 -0.18

-0.27"

0.05"
-0.01

-0.01

0.51	 0.42
	

0.63
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a largo plazo, y como se observa en todos los
casos, las diferencias en el Indice de acumula-
cidn de capital representan una parte impor-
tante de las diferencias en los Indices de creci-
miento de los diferentes palses (columna 1).
Una vez que incorporamos variables que mi-
den la desigualdad inicial en los activos (es de-
cir, la distribución inicial de la tierra y la distri-
bución inicial del capital humano), la desigual-
dad del ingreso en sí misma no es significativa
estadIsticamente (columna 2). El efecto de la
desigualdad del ingreso sobre el crecimiento
refleja evidentemente diferencias en un elemen-
to fundamental de la estructura económica, es
decir, el acceso de los diferentes grupos a los
activos productivos. El efecto de la desigualdad
en la educación persiste cuando se incluyen
otros determinantes del crecimiento, y como lo
muestra la variable dummy para paIses de la
region de America Latina y el Caribe, cualquier
efecto de la desigualdad del ingreso especIfico
en la region desaparece una vez que la desigual-
dad de activos se tiene en cuenta (columna 3).

En las columnas 4-6, evaluamos si la distri-
bución inicial del ingreso y los activos afecta el
crecimiento del ingreso de los pobres. La elasti-
cidad del crecimiento del ingreso de los pobres
reSpecto al crecimiento general está muy por en-
cima de 1 (columna 4). Este resultado confirma
la lógica de la fuerte dependencia del Banco Mun-
dial en el crecimiento como cave para la reduc-
cidn de la pobreza. El crecimiento del ingreso de
los pobres también depende en gran medida de
la acumulación de capital general (columna 5).

Sin embargo, la desigualdad inicial en la dis-
tribución de la tierra y el capital humano tienen
un claro efecto negativo sobre el crecimiento eco-
nómico, y los efectos son casi el doble de gran-

des para los pobres que para la poblaciOn en su
conjunto (columna 5 comparada con la columna
2). Además, cuando introducimos una variable
que mide los cambios para los peores en la
distribución del ingreso, se hace notable que el
crecimiento en los ingresos de los pobres es
afectado de manera negativa por el dete rioro en
la distribución general del ingreso. Con sistente
con el éxito de Asia del Este, el crecimien-to en
las exportaciones manufactureras tiene un efec-
to positivo para los pobres (columna 6).

Lo que surge de nuestros resultados es sim-
ple: una distribuciOn desigual de los activos,
especialmente del capital humano, afecta el crc-
cimiento general, y éste afecta el crecimiento del
ingreso de los pobres de manera desproporcio-
nada, debido presumiblemente a que una distri-
bución desigual castiga a los pobres. Una mejor
distribuciOn de los activos incrementa los ingre-
sos de los pobres, reduciendo directamente la po-
breza. AdemOs, al reducir el efecto negativo so-
bre el crecimiento de la desigualdad del ingreso,
incrementa el crecimiento agregado y reduce
además de manera indirecta la pobreza.

A. Latinoamérica de nuevo

Estos hallazgos son relevantes para entender
por qué America Latina ha crecido lentamente y
continua registrando altos niveles de pobreza.
El crecimiento del ingreso per capita en Amen-
ca Latina entre las décadas de 1970 y 1980 fue
solo la mitad del Indice del crecimiento prome-
dio de la economIa mundial y de los paIses de la
OCDE, y sOlo 20% del crecimiento registrado en
Asia del Este. Descomponiendo los estimativos
de las columnas 2 y 5 del Cuadro 1, estimamos

que 0,5 puntos porcentuales de la diferencia en
el crecimiento anual general y 1,4 puntos por-
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centuales de la diferencia en el crecimiento del
ingreso anual de los pobres entre America Lati-
na y Asia del Este se explican por las anteriores
desigualdades más grandes de los activos mi-
ciales. Con la distribución de los activos de Asia
del Este en 1960, America Latina habrIa tenido
la mitad de las personas viviendo en la pobreza
actualmente, simplemente teniendo en cuenta
la columna 5. Las diferencias serIan más gran-
des si hubiéramos tenido en cuenta los efectos
de una mayor igualdad de los activos sobre el
crecimiento y los efectos del crecimiento sobre
la reducción de la pobreza. Estas serIan aün más
grandes si, en efecto, la acumulación de capital
fIsico y humano fuera una función de la des-
igualdad inicial (como podrIa ser probado en un
modelo estructural).

En America Latina la estrategia de los tres pi-
lares del crecimiento, los servicios sociales bási-
cos y la atención relacionada con las redes de
seguridad no ha sido suficiente para afectar de
manera real los altos niveles de pobreza. La desi-
gualdad en el ingreso parece haber empeorado
en el trascurso del tiempo (reflejando probable-
mente las altas desigualdades iniciales en los ac-
tivos) y el empeoramiento en las desigualdades
en el capital humano y la alta desigualdad de los
activos se han traducido en un crecimiento bajo
y en una reducción limitada de la pobreza.

IV. Lecciones para los bancos de de-
sarrollo multilaterales

En primer lugar, el énfasis del Banco Mundial
en el crecimiento y la acumulacián de capital hu-

mano como claves para la reducción de la po-
breza tiene sentido; los análisis econométricos,
los cuales utilizan datos de alta calidad sobre los
cambios a través del tiempo en el crecimiento
del ingreso para los diferentes quintiles de in-
greso, confirman que los quintiles ms pobres se
benefician enormemente del crecimiento y de
altos niveles promedio de la educación y la acu-
mulación de capital fIsico. El énfasis en la acu-
mulación del capital humano a través de la edu-
cación básica y la salud para mejorar la produc-
tividad de los pobres se presentó relativamente
tarde en los trabajos económicos del Banco Mun-
dial, e incluso ms tarde en sus préstamos. Sin
embargo, actualmente tal énfasis es prominen-
te, y se ha presentado por lo menos una década.

En segundo lugar, y menos positivo, el Ban-
co Mundial y otros economistas del desarrollo
han descuidado lo que hemos demostrado que
es un segundo determinante cave de la reduc-
ción de la pobreza y el crecimiento agregado: la
distribución de los activos, tanto del capital fIsi-
co como del capital humano. Mientras que la
atención actual al crecimiento y la acumulación
de capital humano es claramente apropiada, la
falta de atención durante mucho tiempo del Ban-
co Mundial respecto a la desigualdad en la dis-
tribución de los activos, especiahnente en la edu-
cación, ha sido costosa3. Una preocupación pre-
via por las causas y las consecuencias de la de-
sigualdad del ingreso hubiera fijado ms la
atención sobre las restricciones fundamentales
en la reducción de la pobreza: la falta de acceso
de los pobres a los activos necesarios para aumen-
tar la productividad y el ingreso.

En el caso de America Latina, por ejemplo, un aspecto crItico noes solamente más educación en promedio, sino asegurarse
de que más cantidad de los pobres actuales completen la escuela secundaria, lo cual requerirá el mejoramiento de la calidad
de las escuelas primarias a las que asisten (Londoño, 1996).
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Solo recientemente los bancos han comenza-
do a abordar de manera más explIcita factores
tales como los derechos de propiedad, la refor-
ma agraria, el acceso de los pobres a los sistemas
legales de crédito y la competencia justa. Estos
factores son fundamentales para crear oportu-
nidades en sociedades anteriormente desigua-
les y para eliminar los privilegios ocultos en los
mercados de activos históricamente disfruta-
dos por los ricos. El creciente apoyo por parte de
los bancos a los programas de microempresas

reconoce la relevancia del acceso a los activos y
las oportunidades para el crecimiento del ingre-
so de los pobres. De manera similar, el nuevo
énfasis en los bancos sobre la descentralización
y la participación de los pobres con "voz y voto
puede ser efectivo en la reducción de la pobreza,
puesto que en las sociedades democráticas el
acceso politico y la libertad econOmica pueden
ayudar a asegurar el acceso igual a los activos, lo
cual aumentará los ingresos.
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further formalizes the labor market and may increase the income elasticity of labor demand.
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I. Introducción

Después de varios años de dilación, el pasado
mes de diciembre el Congreso de la Repüblica
promulgó Ia ley 789 de 2002 por medio de la cual
se dictan normas para apoyar el empleo y am-

pliar la protección social y se modifican algunos
artIculos del Codigo Sustantivo de Trabajo'.
Aunque muchas de las iniciativas orientadas a
dare flexibilidad al mercado laboral fueron dis-
cutidas en el pals desde mediados de los años
noventa, no cabe duda que su matenialización y
concreción es, en muy buena parte, atribuible a
la extraordinaria labor que desarrolló Juan Luis
Londoflo en su condición de Ministro de Protec-
cidn Social. For ello, es un privilegio publicar en
este niImero de Coyuntura Social dedicado a su
memoria, un análisis de la reforma laboral que
dejó como legado.

La ley está estructurada alrededor de siete
capitulos, que contienen disposiciones sobre los
siguientes temas:

i Definición del Sistema de Protección Social
Regimen de subsidio al empleo

i Regimen de protecciön al desempleado
Ei Regimen especial de aportes para la promo-

ción del empleo
Li Regimen de organización y funcionamiento

de las Cajas de Compensación Familiar
i Actualización de la relación laboral y la rela-

ción de aprendizaje
i Protección de aportes y otras disposiciones

En la definición del sistema de protección
social se crea el Fondo de Protección Social co-
mo una cuenta especial de la Nación, bajo las
normas de contratación del derecho privado.
Aunque la ley no es explicita, potencialmente

este Fondo se utilizará para agrupar una serie de
programas sociales bajo un mismo arreglo ins-
titucional. Con esto se logrará una mayor cohe-
rencia y complementariedad de la polItica so-
cial, asI como un mayor control sobre la efectivi-
dad de los programas. Este es un tema que si
bien rebasa el alcance de este trabajo, amerita un
detallado análisis una vez se conozcan ]as medi-
das que reglamenten el diseflo del Fondo ape-
nas esbozado en la ley.

En cuanto al regimen de subsidio al empleo,
la ley crea los subsidios contraciclicos (se acti-
van en épocas de recesión) a las pequeñas y me-
dianas empresas que generen puestos de traba-
jo a jefes cabeza de hogar desempleados (espe-
cialmente en zonas rurales). Adicionalmente, se
introduce un programa de microcrédito con un
componente no reembolsable (equivalente a las
cotizaciones parafiscales a salud, pensiones y ries-
gos profesionales por cuatro meses) con cargo a
recursos de las Cajas de Compensación Fami-
liar. Se mantiene la figura del subsidio familiar
en dinero tambien pagado por las Cajas (15% ma-
yor para trabajadores del sector agropecuario).

Con relación al regimen de protección al de-
sempleado, la ley introduce la figura de subsi-
dio temporal al desempleo (cuya reglamenta-
ción y financiación deberá ser definida por el
gobierno nacional, presumiblemente tambien
con carácter contraciclico). Por su parte, con car-
go a recursos propios, los programas de educa-
ción, capacitación, recreación y turismo social
de las Cajas de Compensación deberán cubrir
por un año -en las mismas condiciones- a los
desempleados con vinculación anterior a estas
entidades. Además, los desempleados con yin-
culacidn anterior a las Cajas recibithn un subsi-
dio equivalente a un salario y medio mlnimo
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legal mensual (dividido en seis cuotas mensua-
les) asI como capacitación para el proceso de
inserción Iaboral3 . En el caso de jefes cabeza de
hogar sin vinculación anterior a las Cajas, la ley
establece un subsidio equivalente pero con es-
casa financiación, lo cual implicará grandes di-
ficultades en la selección de beneficiarios. Por
ijitimo, la ley obliga al Servicio Nacional de
Aprendizaje a destinar el 25% de sus recursos en
la capacitación de la población desempleada.

El cuarto capItulo es el relacionado con el
regimen especial de aportes para la promoción
del empleo, cuyo análisis es el eje central de este
trabajo. En esencia, mientras la tasa de desem-
pleo nacional exceda el 12%, la ley excluye del
pago de los aportes a las Cajas de Compensa-
ción Familiar, al Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (SENA) y al Instituto Colombiano de Bien-
estar Familiar (ICBF) a los empleadores que yin-
culen trabajadores adicionales a los que tenIan
en promedio en el año 2002 siempre que estos no
devenguen más de tres (3) salarios mInimos
legales mensuales vigentes. Las personas elegi-
bles para este beneficio deben reunir al menos
una de las siguientes condiciones: tener entre 16
y 25 años, ser mayor de 50, ser jefe cabeza de
hogar4, estar privadas de la libertad o estar em-
pelado sin solución de continuidad después de
haber recobrado la libertad, tener un 25% de dis-

minución en su capacidad laboral y, por ültimo,
ser reinsertadas. El valor de los aportes de la em-
presa no puede ser menor al de los doce meses
anteriores ajustado por el IPC y no podrá exce-
der el diez por ciento (10%) de los aportes ordi-
narios. De otra parte, también quedan excluidos
de los aportes los estudiantes entre 16 y 25 años
con jornada de estudio diana no inferior a cua-
tro horas.

El capítulo quinto introduce las reformas ala
organización y funcionamiento de las Cajas de
Compensación Familiar. Se redefinen las fun-
ciones de las Cajas y se amplIa su espectro de
acción, incluyendo actividades propias del sis-
tema financiero, sin limitar ninguna de las acti-
vidades que hoy realizan. Se crean nuevas figu-
ras de afiliacidn, como en el caso de trabajadores
independientes o desempleados previamente
vinculados, una vez vencido su perIodo de pro-
tección. De otra parte, se simplifica la vigilancia
de las Cajas, al tiempo que se tipifican las activi-
dades y conductas de los administradores que
pueden dar origen a sanciones personales. Adi-
cionalmente, se precisan las funciones de la Su-
perintendencia de Subsidio Familiar.

El capItulo sexto retoma algunas disposicio-
nes con efectos directos sobre la demanda de
trabajo. En primer lugar se reforma el Codigo

Para financiar estas actividades la ley obliga a las Cajas a crear individualmente un fondo para el fomento del empleo y
la proteccidn del desempleo con recursos provenientes del 1% (hasta 3% para ciertas Cajas) de los recaudos para los sub-
sidios familiares (con cargo al componente de vivienda), asf como el porcentaje no ejecutado de las cuotas de sostenimiento
de la Superintendencia del Subsidio Familiar y el ahorro en los gastos de administración de cada Caja (que deben bajar de
10% de los ingresos provenientes de los aportes parafiscales en 2002 a 8% en 2004).

Se considera jefe cabeza de hogar desempleado la persona que demuestre haber sido afiliada anteriormente (como coti-
zante y no como beneficiaria) a una EPS o una Caja de Compensación, con personas a cargo y que en momento de recibir
el subsidio no sea afiliada como empleada ni a una EPS, ni a una Caja de Compensación, ni como cotizante ni como berie-
ficiario.
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Sustantivo del Trabajo al definir trabajo ordina-
rio (sin beneficio de recargos) como el realizado
entre las 6 a.m. y las 10 p.m. En el regimen an-
terior, las horas de trabajo comprendidas entre
las 6p.m. y las 10p.m. gozaban del beneficio por
trabajo nocturno. De otra parte, ci trabajo en do-
mingo y festivos se remunerará con un recargo
del 75% sobre el saiario ordinario en proporción
a las horas laboradas (en contraste con 100% en
el regimen anterior). Con relación a la termina-
ción unilateral del contrato de trabajo sin justa
causa se pagará una indemnización en los si-
guientes términos:

i Para trabajadores que devenguen un saiario
inferior a diez (10) salarios mInimos mensua-
les legales:

Treinta (30) dIas de salario cuando el trabaja-
dor tuviere un tiempo de servicio no mayor
de un (1) año.

Si ci trabajador tuviere más de un (1) año de
servicio continuo se le pagarán veinte (20)
dIas adicionales de salario sobre los treinta
(30) bisicos del numeral 1, por cada uno de
los años de servicio subsiguientes al primero
y proporcionalmente por fracción;

o Para trabajadores que devenguen un salario
igual o superior a diez (10), salarios mInimos
legales mensuales.

Veinte (20) dIas de saiario cuando ci trabaja-
dor tuviere un tiempo de servicio no mayor
de un (1) aflo.

Si ci trabajador tuviere más de un (1) año de
servicio continuo, se le pagarán quince (15)
dIas adicionales de salario sobre los veinte
(20) dIas básicos del numeral 1 anterior, por
cada uno de los aflos de servicio subsiguien-
tes al primero y proporcionalmente por frac-
cián.

Este capItulo contiene otras disposiciones
que reforman ci sistema de capacitación laboral.
El contrato de aprendizaje no podrá durar más
de dos años. Durante la fase lectiva ci aprendiz
recibirá un sostenimiento mensual de 50% del
salario mInimo, que se elevará a 75% durante la
fase práctica (100% cuando la tasa de desempieo
nacional sea menor a 10%). Esta obligacion se
puede sustituir con ci pago al SENA de una
cuota mensuai resultante de muitiplicar ci 5%
del nümero total de trabajadores, exciuyendo
los trabajadores independientes o transitorios,
por un saiario mInimo legal vigente. Per ültimo,
se crea en ci SENA ci Fondo Emprender, con ci
objeto de financiar iniciativas empresariales
desarrolladas por aprendices.

Finalmente, la ley inciuye un ültimo capftulo
quc contiene disposiciones varias, entre las que
se encuentran la posibilidad de repartir hasta ci
10% de las utilidades a través de acciones a los
trabajadores que no dcvcngucn mis dc 10 sala-
rios mInimos mcnsuaies. Las utilidades deriva-
das dc estas accioncs no serán sujctas a impues-
to dentro dc los 5 años en que scan transferidas
al trabajador. Además se crca la Comisión de Sc-
guimiento y Verificación de las polIticas de ge-
ncración de empico, y se da libertad a los em-

Se tendrá un aprendiz por cada 20 trabajadores y uno adicional por fracción de 10. Las Empresas que tengan entre quince
(15) y veinte (20) trabajadores, tendrán un aprendiz.
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pleados püblicos de colocar los recursos de las
cesantIas en cualquiera de los fondos existentes.

Como se ye, la reforma es amplia y compleja.
Este trabajo se concentra en aquellos aspectos
especIficos que tienen incidencia sobre los cos-
tos laborales, es decir sobre el costo de contrata-
ción de mano de obra para los empleadores.
Una vez identificados los cambios en los costos
laborales que se desprenden de la reforma se
puede cuantificar su impacto sobre la demanda
de trabajo, dadas las estimaciones de la elastici-
dad precio de la demanda de trabajo. El docu-
mento se divide en cinco partes. En la segunda
se analizan los costos laborales (diferentes al
salario) antes y después de la reforma. En la ter-
cera sección se discute la evolución de los costos
de despido. La cuarta sección establece el im-
pacto esperado de la reforma sobre empleo. La
quinta seccidn presenta algunas conclusiones
generales.

II. Los costos laborales antes y des-
pués de la ref orma

El Cuadro 1 resume los costos laborales no sa-
lariales existentes en Colombia antes de la refor-
ma. Para trabajadores con beneficios completos,
las cesantIas equivalen a una doceava parte del
salario más sus respectivos intereses, lo que re-
presenta 9,3% del salario. La cobertura de la se-
guridad social impone una serie de contribucio-
nes sobre el empleador que representan la ma-
yor parte de los costos laborales no salariales. El
aporte para pensiones es de 13,5% del salario, de
los cuales el trabajador asume 3.4 puntos t . En el

Cuadro 1
COSTOS LABORALES NO SALARIALES

COMO % DEL SALARIO

Ley 50 de 1990	 Con beneficios Salario
completos	 integral

Cesantias
Tasa nominal	 9,3

Otros beneficios
Vacaciones (15 dias al año)	 4,2	 4,2
Primas (2 pagos de 15 dias al año)	 8,9

Contribuciones a la Seguridad Social
l'ensiones	 13,5	 14,5
(Pagado por el trabajador	 (3,4)	 (4,4)
Salud	 12,0	 12,0
(Pagado por el trabajador 	 (4,0)	 (4,0)

Contribuciones parafiscales 	 9,0	 9,0

Total	 56,9	 39,7
Total pagado por la firma	 49,5	 31,3
Total pagado por el trabajador	 7,4	 8,4

Fuente: cálculos de ins autores.

caso de salud el aporte es de 12%, de los cuales
el trabajador asume 4 puntos. For su parte, las
contribuciones parafiscales suman 9% del sala-
rio y tienen como destino las Cajas de Compen-
sacidn (4%), el SENA (3%) y el ICBF (2%). Las
primas legales (dos pagos semestrales equiva-
lentes a medio salario cada uno) y las vacaciones
(15 dIas hábiles) representan 8.9% y 4.2% del
salario, respectivamente. La totalidad de los
costos laborales no salariales representa un car-
go adicional de 49.5% sobre el salario del traba-
jador. En el caso de los trabajadores contratados
bajo la modalidad de salarios integral (solo apli-
cable a quienes devenguen más de 10 salarios
mInimos mensuales) el empleador no esta' obliga-

Los trabajadores que devengan más de cuatro salarios mInimos aportan un punto adicional a penslones (14,5% del salario).
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do al pago de cesantIas y primas con lo que los
costos laborales no salariales se reducen a 31.3%
del salario.

El Grifico 1 presenta la evolución de estos
costos desde 1982. Como se aprecia, los costos
laborales no salariales tuvieron un incremento
de más de 10 puntos debido al incremento de las
cotizaciones para pensiones y salud que se in-
trodujo en la ley 100 de 1993. Es decir, si bien se
redujeron los costos laborales con la elimina-
ción de la doble retroactividad en ci pago de las
cesantIas (ley 50 de 1990), el efecto de la reforma
a la seguridad social más que contrarrestó esta
tendencia. Dc otra parte, la reciente reforma pen-
sional (ley 797 de 2003) elevá nuevamente las
cotizaciones en dos puntos adicionales (un pun-
to por aflo en el perIodo 2004-2005), de los cuales

Gráfico 1
COSTOS LABORALES NO SALARIALES

(Como % del salario)I
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Fuente: cSlculos de los autores.

el 75 por ciento debe ser pagado per el emplea-
dor. Esto implica que, en ausencia de reforma
laboral, los costos no salariales habrIan aumen-
tado de 49,5% en 2002 a 51% en 2005 (1,5 puntos
porcentuales), en total contravIa con la necesi-
dad de estimular la demanda de trabajo.

Como vimos, la reforma laboral introdujo tres
modificaciones orientadas a disminuir los cos-
tos laborales e incentivar la generación de pues-
tos de trabajo. En primer lugar, se exceptuó del
pago de 9% de contribuciones parafiscales (Ca-
jas, ICBF y SENA) a ciertos nuevos trabajadores,
con un tope de 10% sobre los aportes ordinarios
de la empresa. Esto quiere decir que ci ahorro pa-
ra una empresa que utilice plenamente la exen-
ción es de 0,9%. En segundo lugar, se amplió la
jornada ordinaria en cuatro horas adicionales
sobre las que el empleador se ahorra el sobrecar-
go de trabajo nocturno equivalente a 35%. Final-
mente, la ley redujo el recargo por el trabajo en
dominicales y festivos de 100% a 75%7•

El efecto de la ampliación de la jornada diur-
na sobre los costos salariales depende de la pro-
porción de trabajadores que laboran en lajorna-
dade 6p.m. a 10 p.m. Si las horas laboradas estu-
vieran uniformemente distribuidas (cosa que
en realidad no curre) a lo largo de las 24 horas
que conforman un dIa, un 16,7% de las horas
laboradas Se realizarIan entre las 6 p.m. y las 10
p.m. En la realidad solo un 10% de los trabajado-
res recibe horas extras, Jo cual indica que hoy
por hoy son pocas las horas laboradas por fuera

El proyecto presentado por el gobierno era mucho más ambicioso en algunos de estos parámetros. Por ejemplo, la cx-
cepcián sobre parafiscales tertIa un techo del 25%, mientras que la reducción del recargo dominical era del 100%. Sin em-
bargo, se ampliaba el perlodo de vacaciones de 15 a 20 dIas hábiles. Este solo hecho habrIa incrementado los costos laborales
en mSs de 2% del salario.
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de la jornada diurna. Para fines de este trabajo se
puede suponer que 10% de ]as horas hombre
laboradas corresponden al horario entre 6 p.m.
y 1 p.m. Con ello, ci ahorro máximo para la cm-
presa serIa de 10% sobre el recargo de 35%, es
decir una reducción en los costos salariales de
3,5%. Este es en todo caso un supuesto extremo,
que sobreestima el ahorro resuitante de la refor-
ma. Igualmente, es probable que la reforma afec-
te asimétricamente los sectores productivos: al-
gunas actividades como ci comercio se pueden
desarrollar con mayores beneficios entre las 6 y
las 10 de la noche, en contraste con lo que puede
ocurrir en otros sectores como la construcción.

El tercer elemento de la reforma es la reduc-
ción de los costos salariales debido al cambio en
el recargo por dominicales y festivos. Como pro-
porción del saiario, este sobrecosto se redujo de
200% sobre el salario básico a 175%, esto es un
ahorro de 125% sobre los costos actuales. Por
ejemplo, un trabajador de devengue saiario ml-
nimo ($332,000) recibe hoy en dIa $2,421 por
hora de trabajo dominical diurna. Bajo ci esque-
ma anterior de recargo recibIa $2,767 por este
mismo concepto8 . El efecto de esta medida de-
pende de la proporción de trabajadores que Ia-
boran en domingo. En el caso extremo, si la dis-
tribución de trabajo en la semana fuera unifor-
me, la eliminacián del recargo aplicarIa sobre
una séptima parte de los trabajadores de la fir-
ma, caso en el cual ci ahorro serIa de un séptimo
de 12,5%, es decir un ahorro de 1.8% sobre ci
salario.

Al sumar los efectos de la reforma pen-
sional (+1,5%), exencián de parafiscales (-0,9%),
ampliación de la jornada (-3,5%) y reduccidn
en recargo dominical (-1,8%) se contarIa con
un ahorro máximo de 4,7% de los costos labo-
rales. Ahora bien, los efectos serán negativos
(los costos iaboraies aumentarán debido a la
reforma pensional) en ci caso de firmas no in-
teresadas en contratar trabajadores exceptua-
dos de aportes parafiscales, que no laboren en
ci horario de las 6 a las 10 de la noche o en do-
mingo.

III. Los costos de despido: las ref or-
mas de 1990 y 2002

Como vimos, la reforma introdujo un cambio
radical en las indemnizaciones por despido que
habIan sido modificadas por ültima vcz en icy
50 de 1990. En efecto, antes de 1990 el trabajador
tenIa derecho a un mes de salario por año de
trabajo, iiquidado de acuerdo con ci salario en el
momento del pago. Ademiis de esta retroacti-
vidad, la legislacion permitIa pagos parciales,
los cuaies se deducIan en términos nominales
del pago final en el momento de retiro del tra-
bajador. El costo de csta "doble retroactividad
fue estimado por Ocampo (1987) en 4,2% del
costo salarial°. En 1990, la iegislacion eiiminó
este sobrecosto e introdujo una contribución
mensuai (9,3% del salario básico) por parte del
empleador a un Fondo de CesantIas, disponible
por ci trabajador en el momento de dcspido o
retiro.

La bora de trabajo diurno no dominical tiene un costo salarial de $1,383, equivalentes a 332,000/240 horas mes.

Adernás de la antigliedad, el costo real de terminar un contrato laboral aumentaba con la frecuencia de retiros parciales,
inciertos para ci empleador.
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Sin embargo, para compensar la reduccidn
de las cesantIas, la ley 50 de 1990 incrementó las
indemnizaciones para los trabajadores despedi-
dos sin justa causa con más de 10 años de anti-
guedad. Tal y como se aprecia en el Cuadro 2,
los costos de despido para este tipo de trabaja-
dores se elevaron de 30 a 40 dIas de salario por
año de trabajo 10 . AsI, la reforma de 1990 incre-
mentá las indemnizaciones por despido para
estos trabajadores, pese a que la definición legal
de 'usta causa' fue ampliada y a que el derecho
de los trabajadores con más de 10 años de anti-
guedad para solicitar reintegro fue eliminado.

Como se mencionó atrás, la ley 50 de 1990
introdujo además la figura del 'salario integral'
(para trabajadores con remuneraciones supe-
riores a 10 salarios mInimos) que elimina el pa-
go de cesantIas, asI como los contratos laborales
a término fijo por menos de un año (renovables
hasta tres veces bajo los mismos terminUs). De
otra parte, simplificó los procedimientos para la
notificacidn previa de despidos masivos.
Adriana Kugler (2003) analiza todos estos ele-
mentos de la reforma de 1990 y concluye que al
reducirse los costos de despido en el sector for-
mal aumentó la rotación de trabajadores en este
sector. Las estimaciones de diferencias en dife-
rencias indican que el dinamismo del mercado
laboral aumentó debido a mayores tasas de en-
trada y salida del desempleo. Adicionalmente,
este tipo de reformas permiten disminuir el
grado de informalidad en el mercado de trabajo
en la medida en facilitan el cumplimiento de la
legislacion. Al tener en cuenta todos estos aspec-
tos, Kugler (2003) concluye que la reforma de

1990 pudo haber reducido entre 1,4% y 1,7% la
tasa de desempleo en Colombia. No obstante, la
reducción de los costos de despido ha aumenta-
do la sensibilidad del desempleo al ciclo econó-
mico, en comparación con el perIodo anterior a
1990, cuando los mayores costos de despido
restringIan la generación de empleo en las fases
de auge y el despido de mano de obra en las
crisis.

La ley 789 de 2002 avanzó aün más en esta
dirección al reducir los costos por despido sin
justa causa para todos los trabajadores e intro-
ducir un tratamiento diferencial (menores in-
demnizaciones) para los trabajadores con remu-
neraciones mayores a 10 salarios mInimos (gru-
p0 de ingresos altos). Este elemento le imprimió
ala reforma un elemento de equidad que facilitó
su aprobación en el Congreso. Adicionalmente,
se corrigió la distorsión generada por el incre-
mento en las indemnizaciones para los trabaja-
dores con mis de 10 años de antiguedad, prove-
niente de la ley 50 de 1990, que indujo un incre-
mento desproporcionado en la probabilidad de
despido para los trabajadores con algo menos
de 10 años de antiguedad.

Como se aprecia en el Cuadro 2, bajo el nue-
vo esquema los trabajadores tienen derecho a 30
dIas de salario por el primer año de trabajo (20
para los de ingresos altos), en contraste con 45
dIas bajo el regimen anterior. For cada año de
trabajo adicional, los trabajadores despedidos
recibirán 20 dIas de salario (15 para los de ingre-
sos altos), en contraste con la anterior escala que
establecIa 15 dIas entre los años 1 y 5, 20 dIas

10 A partir del segundo año de trabajo. Para el primer año de trabajo la indemnizacidn equivale a 45 dIas de salario.
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Cuadro 2
INDEMNIZACIONES POR DESPIDO SIN "JUSTA" CAUSA

Antes de 1990	 Después de 1990

Antiguedad

Pre-reforma

< 10 s.m
Post-ref orma

> 10 s.m

MenosdelaOo	 ^!ly<5a00s	 ^5y.110anos	 >l0años	 >l0aOos

45 dias	 45 dias y 15 dias	 45 dias y 20 dias	 45 dias y 30 dias	 45 dias y 40 dias
adicionales despues del	 adicionales después del 	 adicionales despuds del 	 adicionales despues del

primer año.	 primer año.	 primer año.	 primer ann.

30 dIas	 30 dias y 20 dias adicionales después del primer 000

20 dias
	 20 dIas y 15 dias adicionales después del primer aOo

entre los años 5y 10y40 dIas a partir del año 10.
Estos cambios se aprecian con claridad en el
Gráfico 2.

Extrapolando las conclusiones del trabajo de
Adriana Kugler, es previsible que la reducción
en indemnizaciones por despido aumente la
rotación laboral, lo que implica mayores proba-
bilidades de despido y enganche. Si la reforma
coincide con un cIclico expansivo de la activi-
dad económica es de esperar que caiga la tasa de
desempleo a un mayor ritmo, de que se produci-

Gráfico 2
INDEMNIZACIONES POR DESPIDO
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rIa en ausencia de estos cambios. En otras pa-
labras, la reforma puede traducirse en una ma-
yor elasticidad ingreso de la demanda de traba-
jo, que en la actualidad se estima en niveles cer-
canos a 0,8.

IV. Efectos sobre la demanda de tra-
bajo

El impacto esperado de la reforma depende cr1-
ticamente de la elasticidad precio de la deman-
da de trabajo, cuya estimación ha sido un tema
de un interés reciente en la literatura económica
colombiana. Por ejemplo, Cárdenas y Bernal
(2003) analizan este tema con datos del sector
urbano (siete areas metropolitanas). A partir de
los datos trimestrales de la Encuesta deHogares
el rango de las elasticidades va de -0,45 a -0,52,
dependiendo del tipo de trabajo. En una estima-
ción dinámica la elasticidad de largo plazo es de
-0,37. En el sector manufacturero (datos de la
muestra mensual) las elasticidades van de -0,35
(empleados) a -0,40 (obreros). En un panel de 91
sectores de la Encuesta Anual Manufacturera la
elasticidad es -0,6 (en el corto plazo) y -1,43 (en
el largo plazo). La elasticidad producto (ingre-
so) es cercana a 2 para trabajadores calificados y
1 para no calificados. En la especificación dm6-
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mica estas elasticidades caen a 1 y 0.6, respecti-
vamente.

En un trabajo reciente, Jairo Nüñez (2003) es-
tima las elasticidades con datos trimestrales de
la Encuesta Nacional de Hogares (DANE) y del
DNP para el periodo 1984-2000. Encuentra que
la elasticidad precio es -0,24, en tanto que la elas-
ticidad producto es 0,86 en el corto plazo. Las elas-
ticidades en el largo plazo son -0,33 y 0,80, res-
pectivamente. Sus resultados son independien-
tes de la medición del empleo (numero de traba-
jadores u horas hombre trabajadas) y del salario
que puede ser real (deflactado por ci IPC) o
relativo (deflactado por el costo del capital).

Dados estos resuitados es prudente simular
los efectos de la reforma para un rango de elas-
ticidades precio entre -0,2 y -0,4, bajo diferentes
escenarios de disminución en los costos labora -
les. Como vimos, estos costos se disminuyen en
4,7% en el escenario de máximo ahorro. AsI las
cosas, el mayor incremento posible en la deman-
da de trabajo serIa 1,9% (4,7% por 0,4). Sin em-
bargo, ci efecto probable lo estimamos en 0,8%,
resultante de una caIda de 2,5% en los costos y
una elasticidad de -0,3 (ver Gráfico 3). Ahora
bien, no puede descartarse un escenario en el
que los menores costos laborales asociados a la
reforma se compensan con los mayores costos
asociados a la reforma pensional. En ese caso,
por definición, los efectos sobre la demanda de
trabajo de las reformas laboral y pensional Se-
rIan nulos.

El impacto en términos de nümero de traba-
jadores es fácil de cuantificar. A finales de 2002
existIan en ci pals 7,9 millones de asalariados ur-
banos (12,4 millones en las cabeceras municipa-
les). Si como resultado de la reforma la deman-

Gráfico 3
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da laboral crece en 1,9% (m6ximo efecto espera-
do) se generarlan 142.500 nuevos puestos en las
13 principales ciudades. En el caso más proba-
ble, la demanda aumenta en 0,8%, lo que impli-
ca la generación de 59.250 puestos urbanos.
Para situar en perspectiva estas cifras vale la
pena calcular su impacto sobre la tasa de desem-
pleo. El ejercicio supone que la tasa de creci-
miento de la población econdmicamente activa
(oferta laboral) es 1,5%. Se toma ci crecimiento
económico proyectado por el gobierno (Plan de
Desarrollo) y se aplica una elasticidad producto
de 0,8., que arroja la demanda por trabajo glo-
bal. Si se cumple el escenario más optimista en
el que se generan 142.500 puestos por cuenta de
la reforma, a razón de 35.625 puestos por año en
los próximos cuatro años, la tasa de desempleo
total nacional logra disminuir de 15,7% en la
actualidad a 15,3% en 2006. Queda claro que pa-
ra reducir la tasa de desempleo a 12% ia reforma
debe complementarse con otras iniciativas como
la de retención escolar planteadas en ci Plan de
Desarrollo. Dc hecho, para alcanzar la meta se
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requieren 2.312.689 empleos nuevos, de los cua-
les la reforma aporta apenas un 6%. Puesto en
otros términos, para lograr la meta se requerirIa
acelerar ci crecimiento económico a 6%, incluso
bajo ci escenario de reforma.

V. Conclusiones

Además del desempleo, el alto nivel de infor-
malidad (55%-60% de la fuerza laboral) es uno
de los problemas más graves del mercado labo-
ral colombiano. Es probable que la reforma Ia-
boral, al reducir los costos laborales impuestos
por la legisiacion, induzca una migración desde
la informalidad hacia la formalidad. Evidente-
mente, silas normas hacen excesivamente one-
roso contratar trabajadores los empleadores tra-
tarán de evadir o eludir dichas normas. Una
mayor formalidad mejora las coberturas de los
sistemas de aseguramiento (pensiones y salud)
además de los beneficios propios sobre los tra-
bajadores (vacaciones, primas, cesantIas, etc.).
El Gráfico 4 muestra ci comportamiento del corn-
ponente cIclico (las desviaciones airededor de la
tendencia) tanto del empleo formal como del
informal, entre 1984 y 2000. Los resultados son
elocuentes. Es claro que la caIda reciente del
empleo formal, cuyo nivel actual es inferior en
cerca de 15% a su tendencia de largo plazo, ha
estado acompañada de un incremento del em-
pleo informal, cuyo nivel actual es un 10% supe-
rior a la tendencia de largo plazo.

La reforma inciuye otros aspectos que pue-
den contribuir a reducir ci problema iaborai.
Uno de elios es que el pago a los aprendices no
va a estar sujeto a saiario mInimo. Esto conileva

Gráfico 4
EMPLEO FORMAL E INFORMAL:

COMPONENTE CfCLICO
MCI

-0,10

	
mI	

tI

020

Fuente: cálculos de los autores.

varios aspectos positivos: en primer lugar, ge-
nera incentivos para la contratación de un seg-
mento de pobiación (jóvenes) que habIa sido
especiaimente afectado por la crisis y flexibiliza
el saiario mInimo, lo cual puede inducir una se-
ñal positiva al mercado laboral. El redireccio-
namiento de las Cajas hacia un sistema de ase-
guramiento y de protección, en contraposición a
un sistema de provision de servicios, también
puede ayudar a la pobiación desempleada. Sin
embargo, la reforma no analizO ci esquerna de
financiamiento de las Cajas y la inconveniencia
de financiarlo con impuestos a la nómina que
desestirnuian la demanda de trabajo. Aigo simi-
lar ocurre con ci SENA, que saiió fortalecido de
la reforma, cuando se requiere un reforma que
estimule la demanda por capacitación (con pro-
grarnas similares a jOvenes en acciOn) e intro-
duzca una mayor competencia en la oferta de
este tipo de servicios.
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Diferencial de ingresos y estructura de
hogares: evidencia para Colombia a partir

de la Encuesta Social de Fedesarrollo
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Abstract

This document adds to other studies on income differentials in Colombia by using a new source of data -the Social Survey from
Fedesarroilo- and by applying a static decomposition methodology. The most important variable explaining the income differential
is education. The difference is not only explained by the number of years of education of the head of the household, but also by the
implicit prices of education.

Resumen

Este trabajo se suma a varios ya realizados en Colombia sobre diferenciales de ingresos rnediante la utilización de una nuevafuente
de datos -is Encuesta Social de Fedesarrollo- y una metodologIa de descomposicidn estdtica del diferencial. Se encontró que lava-
riabie crucial en explicar el diferencial de ingresos es la educación, no solo via nrimero de aflos de educacidn del jefe del hogar sino
también a través de precios irnplicitos de is educacidn.

Keywords: Income differentials, Demography, Education, Endowment inequality.
Palabras cave: Dferencial de ingreso, Demograjia, Educación, Desigualdad de dotaciones.
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I. Introducción

Los determinantes del diferencial de ingresos
entre pobres y ricos han sido tema central en el
estudio de las ciencias sociales. ZEI diferencial
depende de variables demográficas? ZDe la edu-
cación de los individuos? ZDel sexo del jefe de
familia? Estas preguntas son esenciales y tras-
cienden a! campo eminentemente académico, de-
bido a que las implicaciones de polItica econó-
mica pueden ser fundamentales.

El estudio de este tema no es nuevo en Co-
lombia. En un trabajo empIrico reciente realiza-
do por Nüflez y RamIrez (2001), en el cual se
utilizan las Encuestas de Hogares del DANE, se
encuentra que las dotaciones de trabajo y educa-
ción explican una gran proporción del diferen-
cial de ingresos entre pobres y ricos. Un primer
objetivo del trabajo es reexaminar las causas del
diferencias de ingresos utilizando una metodo-
logIa diferente y una base de datos nueva. Un
segundo objetivo del trabajo es, en este orden de
ideas, hacer uso de la Encuesta Social de Fede-
sarrollo.

II. MetodologIa y objetivo

El objetivo básico del trabajo es analizar los de-
terminantes del diferencial de ingresos entre p0-
bres y ricos. La metodologIa del trabajo es rela-
tivamente simple. En primer lugar, se examina
la relación entre un conjunto amplio de caracte-
rIstica de los hogares y el ingreso de los mis-

mos. En un segundo paso, y basado en regresio-
nes de ingreso contra variables demográficas
para hogares pobres y hogares ricos, se descom-
pone el diferencial de ingresos segün cantida-
des de estas variables demográiicas (por ejem-
plo, nümero de años promedio de educación del
jefe de hogar pobre versus jefe de hogar rico) y
diferenciales de precios implIcitos de estas va-
riables (por ejemplo, el diferencial de precios de
la educación de un hogar pobre versus el de un
hogar rico).

Es importante aclarar que la información en
la que se basa el trabajo es de corto plaz0 2, e in-
tenta, a partir de ello, ver si efectivamente existe
una relación sistemática y estable entre ciertas
caracterIsticas de los hogares y el ingreso de los
mismos. El objetivo no es, por lo tanto, capturar
de qué dependen las variaciones de corto plaza del

ingreso, debido a que la mayorIa de las variables
demográficas tienen cambios muy lentos en el
tiempo.El objetivo es explicar de qué depende
hoy en dIa el diferencial de ingresos entre po-
bres y ricos, y por ende, es un trabajo eminente-
mente estático.

El modelo utilizado es el siguiente. La ecua-
ción básica a estimar es

= F(X, D)	 (1)

donde Y1 es el ingreso del hogar 3, X es un vector
que representa el nivel de educación y oferta
laboral, y D las variables demognificas. El signo

2 La Encuesta Social de Fedesarrollo se ha aplicado en 7 ocasiones, semestralmente, desde septiembre de 1999.

Es importante anotar que la unidad de andlisis es el hogar y noel individuo. Para efectos prcticos, ci hogar es una familia
viviendo en ci sitio donde de realiza la Encuesta.
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esperado de la derivada de Y,, con respecto a X

y D depende de la relación teórica entre las di-
versas variables, lo cual se discute a continua-
ción (Lam, 1997).

La relación entre la edad y el ingreso. En tér-
minos teóricos existe una relacián en forma de U
invertida entre perfil de edad e ingresos. Perso-
nas que permanecen por más tiempo en el mer-
cado laboral tienden a obtener mayores recur-
sos. Una vez retirados, los ingresos tienden a de-
clinar. Esto se conoce como efecto entre segmen-
tos de edad.

A su vez, existen diferencias al interior de Ca-
da bloque que pueden atenuar o incrementar ci
efecto de la edad sobre el ingreso. En los bloques
iniciales de edad, individuos jóvenes se enfren-
tan ala decision de estudiar o trabajar. Los jove-
nes que deciden entrar al mercado laboral reci-
ben, como es obvio, mayores ingresos que aque-
lbs que permanecen estudiando. Pero a medida
que jóvenes con mayor educaciOn van entrando
a la fuerza laboral, generan mayor ingreso pro-
medio que aquel percibido por los de menor
educaciOn y con un perfil de ingresos mucho
más dinámico. Por lo tanto, al graficar la varianza
del ingreso contra grupos de edades, se espera
obtener una U.

La relación entre nümero de individuos del

hogar e ingreso per-capita del hogar. Desde el
punto de vista económico, algunos modelos teóri-
cos predicen que personas con bajos ingresos
tenderán a tener una mayor tasa de natalidad y
por ende, un menor ingreso per-cpita por ho-
gar que aquellos con mayores ingresos, mante-
niendo otras variables constantes. Por ejemplo,
cuando existen restricciones de acceso al merca-
do de capitales por parte de hogares con bajos

ingresos, una estrategia para optimizar ingresos
es aumentar el nümero de miembros del hogar
y de esta forma obtener en un futuro mayor ma-
no de obra.

La relación entrefamilia nuclear o extendi-

da e ingreso per-cdpita. La relaciOn depende, en
gran medida, de la oferta laboral de los diferen-
tes miembros del hogar. Es posible que, una
forma de defensa contra desempleo o bajos in-
gresos sea unir" familias. Por ende, ci ingreso
per-capita del hogar va a depender del ntimero
de personas resultante de la uniOn y de la oferta
laboral al interior del hogar.

Genera e ingreso per-capita del hogar. La
reiación entre sexo e ingreso depende de la par-
ticipación laborai de las personas y de los sala-
rios relativos hombre I mujer. En términos gene-
rales, si la participación laboral de la mujer au-
menta y el diferenciai de salarios relativo cae, el
diferencial de ingresos entre un hogar con jefe
femenino y uno masculino tiende a disminuir.

Educación e ingresos. La relaciOn entre edu-
cación e ingresos depende del nivel de estudios
y del tamaño de la población en cada nivel
educativo. A mayor nivel de educaciOn, mayor
ingreso; sin embargo, a mayor niImero de per-
sonas educadas, mayor oferta de mano de obra
capacitada y menor precio relativo entre educa-
dos y no educados.

III. Variables

La Encuesta Social de Fedesarrolio ha sido apli-
cada ya en siete oportunidades. Esta inciuye las
cuatro ciudades mOs importantes del pals4 y ha
encuestado aproximadamente 3.500 hogares. El
conjunto de preguntas abarca los más impor-
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tantes temas sociales: desde educación y salud
hasta seguridad ciudadana y victimización. Esta
encuesta puede seguir de manera ágil y oportu-
na la situación social del pals y, por lo tanto, es
una fuente de informacián importante.

Para el análisis de la evidencia emplrica, es
importante describir las variables que Se van a
utilizar de la Encuesta Social de Fedesarrollo,
las que se reünen en tres tipos básicos: variables
de ingreso, variables de mercado laboral y edu-
cación y variables demograficas.

Para capturar el ingreso de los hogares se cuen-
ta con diversas opciones. En primer lugar, la en-
cuesta indaga sobre el ingreso laboral en pesos
para cada uno de los miembros del hogar. A par-
tir de esta información, se construye una variable
de ingresos totales del hogar (la sumatoria de los
ingresos individuales) e ingreso per-capita del
hogar. Esta medición deja de lado muchas otras
fuentes de ingresos, como pueden ser subsidios
o desacumulación de ahorro de los hogares.

En segundo lugar, se cuenta con preguntas
sobre consumo del hogar. A partir del consumo
agregado5 se construye una variable de consu-
mo per-capita del hogar. Conceptualmente el
consumo (o gasto) del hogar se relaciona con el
ingreso permanente del mismo, y por lo tanto es
una buena medida de ingreso de los hogares.

En ültimo lugar, se cuenta con una variable
exógenamente dada por la misma Encuesta, la

cual es el estrato familiar. La Encuesta Social es
representativa al nivel de ciudad y se utiliza la
estratificación de manzanas dadas por el catas-
tro. La clasificación puede ir desde 1 hasta 6.
Para efectos prácticos, se tomó como hogares de
bajo ingreso los de estratos 1 y 2, medio los de
estratos 3 y 4, y alto, estratos 5 y 6.

El Gráfico 1 muestra el ingreso per-cpita6
del hogar por estrato. El ingreso del estrato alto
es 5,3 y 3,1 veces mayor que el de los estratos
bajo y medio, respectivamente.

La medición de ingreso a partir del dato de
consumo per-capita arroja un resultado similar
(Gráfico 2). En términos absolutos, el gasto es
menor que el ingreso. Sin embargo, los tamaflos
relativos se mantienen.

La educación y la oferta laboral son dos va-
riables básicas en la determinación del ingreso.
El nivel de educación de Jos individuos se mide
en años de educación (iiltimo año alcanzado) y
la variable de mercado laboral escogida para
este informe es la ocupación de los miembros
del hogar (si el miembro del hogar trabaja o no).

El promedio de años de educación de mayo-
res de 18 aflos en la muestra, discriminado por
estrato, se presenta en el Grifico 3. La diferencia
en años entre hogares pobres y ricos alcanza a
ser el doble. El promedio de escolaridad de la
muestra es relativamente alto (cercano a 9 años),
debido a que es una encuesta en las cuatro prin-
cipales ciudades del pals.

Consumo agregado: la suma del consumo o gasto en arriendo, alimentación, educación, salud, servicios y otros.

BogotS, Medellin, Barranquilla y Call.

Ingreso per-capita: la suma de los ingresos de los miembros del hogar dividido el niimero de miembros de este.
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Gráfico 1
INGRESO PER-CAPITA DEL HOGAR
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Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

En el Graifico 4 se presenta el nümero de años
promedio de educacián del jefe del hogar, dis-
criminado per sexo. En primer lugar, persiste
una diferencia estadIsticamente significativa
entre el promedio de años de educacián de un
hogar con jefatura masculina contra uno con
jefatura femenina. Segundo, la diferencia en edu-
cación del jefe por estratos es del mismo orden
de magnitud que las diferencias en la población
total.

Gráfico 3
PROMEDIO DE AIOS DE EDUCACION

(Mayores de 18 años)

Gráfico 2
GASTO PER-CAPITA DEL HOGAR

Bojo	 Medo

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

El promedio de ocupados por hogar no difie-
re significativamente entre estratos (Gráfico 5).
Los hogares pobres tienden a tener menor nii-
mero de ocupados, pero la diferencia no es esta-
dIsticamente significativa con el nümero de ocu-
pados de los estratos medios y altos.

La ocupación laboral de hombres y mujeres
(entre 18 y 70 años) difiere entre sexos, mis no
entre estratos. Sin embargo, si se observa una ma-

Gráfico 4
PROMEDIO DE AIOS DE EDUCACION DEL

JEFE DE HOGAR

PH
Alto

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo. 	 Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.
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Gráfico 5
PROMEDJO DE OCUPADOS EN EL HOGAR
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Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

El porcentaje de mujeres jefes de hogar en ci
estrato bajo es menor al porcentaje en ci estrato
alto (GrMico 7). El porcentaje de jefatura con
edades de 500 más es mayor en los estratos altos
que en los estratos bajos (Gráfico 8). AsI mismo,
los jefes de hogar menores de 25 años son mis
comunes en el estrato bajo (7,26%) que en el alto
(2,88%). Aparentemente, hogares pobres tien-
den a tener jefaturas mEis jóvenes.

Gráfico 7
PORCENTAJE DE JEFES DE HOGAR

(Mujeres)
4))

yor ocupación en mujeres en estratos altos (Grá-
fico 6).

25-

	Dentro del análisis de variables demogrEifi-	 2))

	cas se incluye el sexo del jefe del hogar, la edad 	 IS -

	del jefe del hogar, estado marital, tamaflo del ho-	 I))

gary si el hogar es nuclear (padre, madre e hijos,
o cualquier combinación de estas) o extendido
(nuclear mEls otros parientes).
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Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Gráfico 6
OCUPACION LABORAL DE

HOMBRES Y MUJERES

(Entre 18 y 70 años)
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Gráfico 8
DISTRIBUCION DE EDADES DEL JEFE
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Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo. 	 Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

54



DJFERENCIAL DE INGRESOS Y ESTRUCTURA DE HOGARES

El tamaño promedio del hogar se presenta
en ci Gráfico 9. Los hogares pobres tienden a te-
ner más miembros que los hogares ricos. Este
nümero es relativamente bajo con respecto al
reportado por otros informes (per ejemplo, DA-
NE 1998). Una potencial explicación es el carác-
ter eminentemente urbano de la encuesta.

Con respecto a la composición familiar (ho-
gar extendido/nuclear), dos hechos emergen
(GrMico 10): Primero, las familias extendidas
son más comunes en ci estrato medio. Segundo,
cuando la mujer es jefe de hogar se observa una
mayor organización en familias extendidas que
en nucleares.

El patron tIpico de la curva de edades contra
ingreso se observa en los datos de la Encuesta
Social (Gráfico 11), con una caracterIstica noto-
na: la curva cóncava tiene una pendiente muy
pronunciada al inicio, y un descenso que co-
mienza en edades relativamente tempranas (en-
tre los 45 y 50 años). Este comportamiento pue-
de ser consecuencia de factores de corto plazo y

Gráfico 9
TAMANO DEL HOGAR

(Promedio de personas en el hogar)
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HHn
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Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Gráfico 10
PORCENTAJE DE FAMILIAS EXTENDIDAS
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Gráfico 11
INGRESO PROMEDIO DEL JEFE DE HOGAR
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de la estructura de seguridad social del pals. Por
un lado, la crisis de 1999 y su gran inercia en ci
mercado laboral, afectó fuertemente a los jove-
nes, los cual puede explicar el patrOn inicial de
la curva.

Asl mismo, el sistema pensional de Colom-
bia contempia jubilaciones a muy temprana

40
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2,5

Lit
Nl,'dio	 Alto

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.
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edad, lo cual puede inducir el comportamiento
observado al final de la curva.

IV. Análisis estadIstico

La metodologIa utilizada en este informe es re-
lativamente estándar. Primero se estima la Ecua-
ción (1), tanto para la muestra total como para
los estrato alto y bajo, y a partir de esta regre-
sión, se miden los pesos relativos de diversas
variables sobre el diferencial de ingresos.

Para realizar este procedimiento se corrieron
regresiones por mInimos cuadrados ordinarios,
utilizando todas las etapas muestrales de la en-
cuesta. En el Cuadro 1 se presentan los resulta-
dos de las regresiones de la ecuación 1, utilizan-
do como variable dependiente el logaritmo del
ingreso laboral6.

Los resultados arrojados cuando de utilizan
todos los hogares muestran varios hechos inte-
resantes. En primer lugar, la relacidn entre edad
e ingreso presenta la forma esperada de ciclo de
vida: el ingreso es una función cáncava de la edad.
Los aflos de educación afectan positivamente y
en forma importante el ingreso per-capita del ho-
gar. La proporción de ocupados también afecta el
ingreso en forma importante. Finalmente, hoga-
res con cabeza masculina tienen mayor ingreso, en
comparacián a los hogares con cabeza femenina.

Existen diferencias importantes entre hoga-
res en estratos pobres y ricos, principalmente en
términos de los estimativos puntuales. Consis-
tentemente se observa un mayor valor de coefi-
ciente de todas las variables en la explicación de
ingreso en hogares ricos, con excepcián del sexo
del jefe del hogar: el coeficiente de esta variable

Cuadro 1
LN INGRESO PER-CAPITA

Todos los hogares	 Hogar pobre	 Hogar rico

	

Media	 Coeficiente	 Media	 Coeficiente

Liz Ingreso per-capita 	 11,935
	

11,639
Edad del jefe	 46,56

	
0,0242
	

44,5
	

0,0221
Edad del jefe 2	 2391	 -0,0001

	
2192	 -0,0002

Años de educación del jefe	 8,16
	

0,0861
	

6,43
	

0,0558
Proporcion de ocupados	 0,54

	
0,9735
	

0,55
	

0,8968
Sexo del jefe	 1,29	 -0,1239

	
1,28	 -0,1469

Ndmero de observaciones	 -	 9766
	

4858
R-cuadrado ajustado 	 -	 0,2737

	
0,1698

F-estadIstico	 -	 735,45
	

198,46

Todos los coeficientes son significativos at 95%.
Fuente: cSlculos realizados por los autores.

Media	 Coeficiente

	

12,979	 -

	

49,72	 0,0313

	

2693	 -0,0003

	

13,54	 0,0771

	

0,56	 1,016

	

1,3	 -0,0935

	

-	 653

	

-	 0,2047

	

-	 33,3

6 Se utilizaron varios controles. Por ejemplo, se incluyeron dummies por etapa y se controló por otras variables como hogar
nuclear o extendido por ejemplo. Los resultados que se muestran abajo son estables a dichas especificaci ones. AsI mismo,
el modelo se corrió con gasto per-capita como variable dependiente, sin encontrar mayores cambios.
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es mayor para hogares pobres (la dummy de sexo
toma valores de 1 para hombre y2 para mujer).

Para saber cual es el peso especIfico de cada
variable en el diferencial de ingreso, se utilizó
una descomposición de ingresos de la siguiente
forma. A partir de las regresiones por estrato de
la Ecuación (1), se puede establecer que el dife-
rencial de ingresos se descompone en los si-
guientes elementos:

- = Pr (Xr - X) + X (Pr -	 +

Pr, D (D - D) + D (Pr, D - 1,

donde r denota hogar con altos ingresos, p ho-
gar con bajos ingresos, Pr, (Xr - X) es el diferen-
cial en dotaciones de educación y fuerza laboral
evaluadas a los precios para los hogares de altos
ingresos, XP (Pr - P es el diferencial en precios
en educación y fuerza laboral evaluadas a las
dotaciones del hogar con bajos ingresos, Pr, D (Dr
- D) es el diferencial en variables demográficas
de hogares con altos ingresos versus hogares
con bajos ingresos, evaluadas a los precios de
estas variables para los hogares con altos ingre-
SOS y finalmente D (Pr D - f3 , es el diferencial
en los "precios implIcitos" de las variables de-
mográficas, evaluadas a los dotaciones demo-
gráficas de los hogares de bajos ingresos.

En el Cuadro 2 se presentan las diferencias
en medias de las diversas variables bajo consi-
deración, asI como el efecto de estas variables en
el diferencial de ingresos7.

Cuadro 2
DIFERENCIAL DE INGRESOS DE

POBRES Y RICOS

Diferencia	 Efecto"

Efecto de dotaciones
Años de educación	 7,12	 0,41
Proporción de ocupados 	 0,01	 0,01
Edad jefe	 5,22	 0,12
Sexo jefe	 0,02	 0,00

Efecto precios
Años de educacidn	 0,02	 0,10
Proporción de ocupados	 0,12	 0,05
Edadjefe	 0,01	 0,30
Sexo jefe	 0,05	 0,05

Como porcentaje en el diferencial de ingresos.
Fuente: cálculos de los autores.

En el diferencial de ingresos, dos componen-
tes tienen un peso especial: la educación de la
cabeza del hogar y la edad del jefe. En términos
de las dotaciones, el factor que más tiene peso
son los años de educación. El segundo peso en
dotaciones lo tiene el factor de edad. Tal como
vimos en la sección anterior, los hogares pobres
tienen un jefe de cabeza más joven. En términos
del mercado de trabajo, esto se traduce en me-
nor ingreso, otros factores constates. La propor-
ción de ocupados, al igual que el sexo del jefe, no
parecen tener un mayor peso en términos de
dotaciones. For un lado, no existe una diferencia
importante entre nümero de ocupados (como
porcentaje de miembros) entre hogares pobres y
ricos. For otro, la diferencia entre hogares ricos
y pobres en sexo de la jefatura es pequena, lo

La tabla presenta porcentajes del diferencial de ingresos, los cuales en total tienen que sumar uno. Sin embargo, mdi-
vidualmente no tienen que estar acotados a ser menores que uno y tampoco a ser positivos. El porcentaje se tiene que leer
como una medida de peso y de dirección.
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cual implica un peso muy bajo al explicar el di-
ferencial de ingresos.

En términos de precios implIcitos de las do-
taciones, el mayor peso lo obtienen la educación
y la edad. Es posible que el precio implIcito de la
edad esté recogiendo condiciones de mercado
laboral. Las personas sobre las que más recayó
el ajuste del mercado laboral en la crisis de 1999
fue sobre los jóvenes. Por otro lado, es posible
que el precio implIcito de la educación esté refle-
jando la calidad de la misma. El retorno ala edu-
cación en los estratos bajos es menor al retorno
en los estratos altos, y una explicación potencial
de esto puede ser la diferencia en la calidad de
la enseñanza recibida.

Es importante contrastar este estudio con el
de Nüñez y Ramirez (2002) en el cual se utiliza
una metodologIa y datos diferentes a los presen-
tados en el presente informe para analizar el pro-
blema de pobreza en el pals. Una diferencia bási-
ca entre Ndñez y Ramirez (2002) y el informe pre-
sentado a6 es la naturaleza dinámica del primer
artIculo. Estos autores investigan los determi-
nantes del incremento en la pobreza durante la
década de los noventa, mientras qüe el estudio
presentado en esta publicación es de naturaleza
estática e intenta explicar hoy en dIa el diferen-
cial de ingresos observado entre pobres y ricos.

Otra diferencia básica se deriva de la misma
naturaleza de los datos: mientras que nuestro
informe es básicamente urbano, el de Ndñez y
Ramirez presenta una separación importante,
tanto en términos conceptuales como de resul-
tados entre zona urbana y rural, debido a que
utilizan datos de la Encuesta de Hogares del
DANE.

La metodologla de Nüñez y Ramirez se basa
en dos ejes centrales: en primer lugar, investi-
gan los determinantes de ciertos factores que se
relacionan con pobreza, tales como educación y
ocupación laboral; yen segundo lugar, analizan
que hubiera pasado en un momento del tiempo
con la pobreza de haber permanecido estos facto-
res constantes. Nüñez y Ramirez (2002) encuen-
tran que, primero, los cambios laborales son un
determinante importante en la pobreza entre
1995 y 2000; segundo, que las dotaciones del ho-
gar, es decir, mayor educacidn y menor tamaño
del hogar, sirvieron para aminorar el proceso de
deterioro en pobreza de los hogares para este
periodo de tiempo.

Existen varias diferencias entre estos resul-
tados y los presentados en este informe. En tér-
minos de mercado laboral, el periodo de Nüñez
y Ramirez termina precisamente en el momento
más grave de la crisis de empleo, mientras que
este ejercicio comienza precisamente en ese pun-
to del tiempo. Desde un punto de vista económi-
co, una forma de protegerse al desempleo es pre-
cisamente aumentando la ocupación del hogar:
miembros que antes no trabajaban salen al mer-
cado laboral. En este documento, no se capta el
cambio en el tiempo, sino másbien el diferencial
de ocupación entre pobres y ricos, una vez se ha
producido ci aumento en oferta. El diferencial de
ocupación entre pobres y ricos, como propor-
ción de miembros del hogar, es estadisticamente
insignificante. Sin embargo, el retomo en el mer-
cado laboral si es significativo (via edad del jefe)
y ello tiene un impacto importante sobre el dife-
rencial de ingresos.

Otra diferencia fundamental entre los dos
estudios concierne ala variable educación. Mien-
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tras que para Nüñez y RamIrez la educación
permitió dinámicamente amortiguar el gran
efecto de la crisis laboral sobre pobreza, en el es-
tudio que se presenta acá la educación es un de-
terminante fundamental en la diferencia de in-

gresos entre pobres y ricos. La implicación de
polItica de este estudio es simple pero contunden-
te: si se quiere reducir la desigualdad de ingre-
sos es imperioso disminuir la desigualdad en
educación, tanto en calidad como cantidad.
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La participación laboral
en Colombia
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Abstract

The labor supply is determined by the decision to participate in the labor market. This document reports the results of the eco-
nometric estimation of a labor force participation rate model (7 cities)for four different categories of household members: engaged
women (married or in permanent union), not-engaged women (single, widow or divorced), engaged men and not-engaged men.
The study is based on the National Household survey (ENH- Encuesta Nacional de Hogares del DANE)for the period 1984:1-
2000:4. There arc significant differences between these groups. Some of the principal positive effect determinants of the lahorforce
participation rate are the unemployment rate of the household members, age and educational level. The principal negative effect
determinant is the household wealth. According to the model, the participation rate falls when the unemployment rate decreases.

tesumen

La oferta laboral estcI determinada per la decision de participar en ci mercado laboral. Este documento reporta los resultados de la
estimacidn econométrica de un modelo de la tasa de participacidn (siete ciudades) para cuatro categorlas de miembros del hogar:
mu/eres compromefidas (casadas o en union permanente), mujcres no comprometidas (soiteras, viudas o separadas), hombres G ym-
prometidos y hombres no comprometidos, con base la Encuesta Nacional de Hogares (ENH) del DANE para el perIodo 1984:1-
2000:4. Las diferencias entre estos grupos son sign ifica tivas. Entre los principales determinantes de efecto positivo de In tasa de
participacion se destacan la tasa de desempleo de otros miembros del hogar, la edad yet nivel educativo alcanzado; el principal deter-
minante de efecto negativo es/a riqueza de los hogares. SegOn ci modelo, la tasa de participaciOn cae ante disminuciones en la tasa
de descmpleo.

Keywords: Labor suply, Labor force Participation rate, Probit models
Palabras cave: oferta lahoral, tasa de participaciOn, niodelos probit.
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I. Introduccidn

La tasa de desempleo depende no sólo de la
oferta de puestos de trabajo o demanda de tra-
bajo; depende también de la oferta laboral, es
decir, del nümero de personas en edad de traba-
jar que están dispuestas a participar en el merca-
do laboral mediante la büsqueda o el ejercicio de
una ocupación remunerada asI como de la dis-
posición a trabajar más o menos horas por parte
de quienes pertenecen o podrIan pertenecer ala
población laboral. Aquellos quienes no están dis-
puestos a participar en el mercado laboral optan
por desempeñar oficios distintos como los de es-
tudiantes, amas de casa, etc. Para entender en-
tonces el problema del desempleo en Colombia
se debe analizar no solo la demanda de trabajo
sino también la oferta.

El objetivo de este documento es presentar
nuevos aportes al entendimiento de los deter-
minantes del componente más importante de la
oferta laboral colombiana, la tasa de participa-
ción para siete ciudades. A pesar de que este
tema ya ha sido estudiado 2, nos parece que adn
soporta algunos exámenes adicionales sobreto-
do porque, hasta donde tenemos conocimiento,
faltaba un análisis general de la tasa de partici-
pación a la luz de todo el conjunto de las etapas
de la Encuesta Nacional de Hogares (ENH, DANE),
que es la principal fuente de informaciOn esta-
dIstica de la oferta laboral colombiana. Dicho
examen se realiza en este trabajo3.

Este documento tiene seis secciones, una de
las cuales es esta introducción. La sección II hace
algunas aclaraciones b6sicas para entender el
concepto ylos determinantes de la tasa de parti-
cipación, y los alcances y limitaciones de una
categorIa usual: la tasa global de participación. La
sección III presenta el modelo teórico utilizado
para explicar las decisiones de participar en el
mercado laboral o abstenerse de hacerlo. La sec-
ciOn IV expone los resultados de aplicar las pre-
dicciones del modelo teórico al examen del con-
junto de las etapas de la ENH. Tal aplicación se
hizo mediante un modelo econométrico cuya
variable dependiente en el nivel individual es
de naturaleza binaria, 1 o 0 segün si la persona
participa o no en el mercado laboral. La sección
V presenta las predicciones del modelo empIri-
co aSI como algunas explicaciones del aumento
observado en la tasa global de participacidn. La
Sección VI resume y concluye.

II. La tasa global de participación y la
población inactiva

En el análisis del mercado laboral colombiano es
usual considerar que la oferta laboral, en térmi-
nos relativos, se puede medir por la tasa global de
participacidn (TGP en lo suceSivo), definida como:

TGP=— PEA = O+C+A	
(1)

PET	 PET

Siendo: PEA: poblaciOn económicamente acti-
Va; PET: población en edad de trabajar; 0: ocu-

2 En Lopez (2001), SantamarIa y Rojas (2001) y Tenjo y Ribero (1998), se encuentran sumarios de Ia literatura colombiana de
los illtimos 10 años al respecto.

De las 68 etapas de la ENH entre 1984:1 y 2000:4, solo dejamos de examinar cinco de ellas para efectos de los ejercicios
econométricos (104, 106, 107, 108 y 110) debido a problemas con el manejo de una variable fundamental en nuestras ex-
plicaciones.

64



LA PARTICIPACION LABORAL EN COLOMBIA

pados (nümero de personas); C: desocupados
cesantes; y A: desocupados aspirantes.

Aunque para muchos efectos tal aproxima-
ción al concepto de oferta laboral es adecuada4,
creemos que una investigación sobre la oferta
laboral y, por tanto, sobre la decision de partici-
par en el mercado laboral 0 abstenerse de hacer-
lo exige utilizar una categorIa del análisis empI-
rico menos restrictiva que la TGP. En efecto,
existe una proporción flotante" de la PET (defi-
nida ésta en las estadIsticas oficiales colombia-
nas, para el caso urbano, como personas de 12 o
más años) que cuando decide participar en el
mercado laboral queda cobijada en la categorIa
PEA pero que cuando, por cualquier motivo,
decide no hacerlo, aOn pudiendo, resulta clasi-
ficada en la pohlación inactiva (P1). Estas dos Olti-
mas categorIas integran la PET:

PET = PEA +P1	 (2)

Sin embargo, muchas de las personas que in-
tegran la P1 podrIan ser clasificadas como miem-
bros potenciales de la oferta laboral5 . Para apre-
ciar mejor este punto cabe anotar que la Encuesta

Nacional de Hogares (ENH) 6 clasificaba la P1 entre
estudiantes, personas dedicadas a oficios domes-

ticos, rentistas, pensionadosyjubilados, incapa-
citados e inválidos. Nuestra presunciOn al res-
pecto es que una clasificación arbitraria pero
práctica de dicha población entre el grupo de los
mayores de 59 años (600 mOs años) más el de los
incapacitados e inválidos, de una parte y, de
otra, la poblaciOn inactiva pero potencialmente
laboral (PIL, o menores de 60 aflos no incapaci-
tados ni inválidos), permitirIa un mejor enten-
dimiento de la oferta laboral. Bajo dicha clasifi-
cación tenemos:

PI=PIL+R	 (3)

Siendo R el componente de la población inactiva
que, presumiblemente, no puede o no quiere,
bajo ninguin motivo, trabajar (y que suponemos
que es igual al grupo de los mayores de 59 años
y a los incapacitados e inv6lidos 7). Resolviendo
para PIL en (3) y teniendo en cuenta (1) y (2),

resulta:

PIL	
1- -	 - TGP	 (4)

PET	 PET

De acuerdo con esta expresión, la tasa de
no-participación" (PIL/PET) de quienes pue-
den y, bajo ciertas condiciones, ofrecerIan su

Véase, per ejemplo, SantamarIa y Rojas (2001).

Se podria entender mejor la parte esencial de esta sección recordando la tesis de Gronau (1973), a propósito de las mujeres
que pueden ser amas de casa o miembros activos de Ia fuerza laboral: A woman's labor supply is the mirror image of her
derived demand for time at home.... . (p. 175). (La cursiva es nuestra).

6 La pieza central del anterior sistema oficial (DANE) de estimación muestral de población, educación, fuerza laboral, in-
gresos y consumo.

El grupo R incluye, además, a los empleados domésticos del hogar y sus hijos en edad de trabajar puesto que el modelo
teOrico de la sección III supone que quien realiza on oficio por y a cambio de on pago (en dinero o especie) no lo hace para
su hogar o para algrin otro miembro de éste. En consecuencia, este grupo es excluido de Ia PIL en los exémenes econo-
métricos hechos para los participantes potenciales del mercado laboral de la sección IV.
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capacidad laboral tiene, por definición, una re-
lación inversa con la TGP. Nuestra hipótesis es,
entonces, la siguiente: Un elemento importante
para entender la evolución de la oferta laboral,
bien sea que ésta se defina en un sentido restrin-
gido (como la TGP) o en uno más amplio, como
la relación entre la PEA más la PIL y la PET, que
aquI denominamos tasa potencial tie participa-
cidn (TPP), es ci examen del comportamiento de
aquella fracción de la población inactiva que,
pudiendo trabajar, se abstiene de hacerlo o de
buscar trabajo, que en las estadIsticas oficiales
resulta clasificada en alguno de los grupos de
población inactiva ya mencionados y que, para
efectos prácticos, se ha supuesto como la p0-
blaci6n inactiva en edad de trabajar pero menor
de 60 años excluyendo incapacitados e inváli-
dos.

El Gráfico 1 muestra las cifras correspon-
dientes ala TGP y la PIL/PET durante ci perIodo
1984-2000 (segün la ENH). Como se aprecia, hay
una relación inversa entre ambas tasas, de acuer-
do con lo anotado.

Gráfico 1
TGP (SIETE CIUDADES) Y RELACION

PIL A PET

0,72-- -----------

J'IL/PEl

0,54-------	 -025

Fuente: DANE-ENH; cilcuIos de los autores.

En la siguiente sección presentamos un mo-
delo teórico que, a nuestro juicio, sirve para en-
tender la decision de los miembros del hogar de
participar o no participar en el mercado laboral.
Dc las implicaciones y predicciones del modelo
teórico derivamos uno econométrico de la dcci-
sión de participar o abstenerse de hacerlo en ci
mercado laboral, y, por ende, de las tasas de par-
ticipación (TGP) y de no-participación (PILIPET).

Para efectos de las pruebas empIricas de la
sección IV, fundamentalmente la que tiene que
ver con ci salario de reserva como determinante
de la decision de participar, se consideró perti-
nente dividir la PET entre personas comprome-
tidas (casadas o en union permanente) y no corn-
prometidas (solteras, separadas, viudas). Sin em-
bargo, la determinación de dicho status Ia con-
sideramos exógena. Adicionalmente, una vez
ajustado ci modelo empIrico, se hicieron prue-
bas que nos permitieran verificar la significancia
del género de las personas. El resuitado de esta
prueba permite señaiar que, efectivamente, ci
género es importante cuando se trata de la deci-
sión de participar o no en ci mercado laboral.

El GrOfico 2 muestra los valores medios de
las edades de los cuatro grupos de personas en
los cuales hemos dividido la pobiación efectiva
o potencialmente activa (PEA más PIL): mujeres
comprometidas, mujeres no comprometidas,
hombres comprometidos y hombres no corn-
prometidos. AllI se revelan tres rasgos particu-
larmente interesantes: la relativa estabilidad de
la edad promedio de los hombres comprometi-
dos, la tendencia creciente de la edad promedio
de los demás grupos y el nivel relativamente al-
to de la edad promedio de las personas no corn-
prometidas. El Gráfico 3 muestra la distribución
por género de la poblaciOn laboral. Estas distri-
buciones son, tarnbién, bastante estabies.
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Gráfico 2
EDAD PROMEDIO (AIJOS) DE LOS

MIEMBROS DE LA PET
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Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores.

Gráfico 3
COMPOSICION POR GENERO DE LA POBLA-

dON LABORAL (PEA MAS PIL) DE LA ENH
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Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores.

III. Un modelo de la decision de par-
ticipar en el mercado laboral

A. Ecuaciones y condiciones de optimi-
zacidn

Supongamos que un miembro tIpico de un ho-
gar representativo, en edad y capacidad de tra-

bajar, toma la decision de ofrecer su capacidad
laboral en ci mercado o abstenerse de hacerlo
con base en consideraciones de conveniencia
para su hogar. En este sentido dicho individuo
actda como un agente: representa los intereses
de su hogar8.

El agente tiene como horizonte ci perIodo
presente y maximiza una función de utilidad.
Los argumentos de esta funciOn son ci consumo
(real) de bienes adquiribies en ci mercado (c) y ci
uso de un tiempo libre (1), entendido éste como
un tiempo no destinado a trabajar fuera del ho-
gar. Este tiempo noes solo de recreación; es tam-
bién de estudio o reahzaciOn de iabores domes-
ticas que son fuente indirecta de utilidad pues
su fin es la producción para auto-consumo del
hogar (inciuyendo ci cuidado de niños, etc.)'. I

no es, entonces, exciusivamente un tiempo de
ocio y puede asociarse a fines del hogar mOs que
del individuo.

Sea, entonces, la siguiente funciOn de utiii-
dad de una familia con dos personas en edad de
trabaj ar:

8 Una version del modelo se encuentra en Borjas (2000), Deaton y Muellbauer (1980, cap. 11), Kaufman y Hotchkiss (2000)
y Pencavel (1986). Estos autores consideran que ci modelo es Otil, en especial, para explicar las decisiones de parhcipar 0

no participar en el mercado laboral por parte de los miembros del hogar clasificados como trabajadores secundarios (mu-
jeres casadas es ci ejemplo de estos autores). Una aplicaciOn del modelo de participación al caso colombiano se encuentra
en Tenjo y Ribero (1998). Un modelo intertemporal para explicar la probabihdad de participación lahoral de amas de casa
se encuentra en Gronau (1973).

Esta aclaración también se hace en Balistreri (2002).
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= u(c, 11,1,); uj>O, u <O;j= c, 11,12	 (5)
il
	C ^zv1 (1- l 7 ) + w, (1- 12) + x

	
(6)

Siendo U una función que representa el bienes-
tar del hogar. Suponemos que el bienestar de-
pende de tres argumentos: el consumo total del
hogar (c) realizado mediante compras en elmer-
cado, el tiempo libre (es decir, de actividades
distintas al trabajo realizado a cambio de dine-
ro) del miembro 1 del hogar (1 7 ), y ci tiempo libre
del miembro 2 del hogar

Lo anterior supone que cada integrante p0-
tencial de la fuerza laboral busca ci bienestar de
su hogar. Se supone, en reiación con esto, que
los ingresos de cada miembro del hogar hacen
parte de los recursos comunes del hogar o de su
fondo comün11.

Por tanto, para cada posibie participante en
el mercado laboral el probiema es maximizar la
utilidad del hogar (la función (5)) sujetándose a
la siguiente restricción presupuestal:

Siendo w. (i = 1,2) ci saiario real neto de impues-
tos que, a su juicio, 61 mismo o ci otro miembro
del hogar pueden obtener en el mercado 12, 1 ci
tiempo total disponible (neto del requerido para
ejecutar las actividades de conservación de la
salud), y x la suma de los ingresos no laborales
del hogar (esto es, de los ingresos que son mdc-
pendientes del tiempo a trabajar'3).

Las condiciones de primer orden son las si-
guientes:

au/al1
Zvi  au/ac

au/ai1
'2 

duld,

C = W1 (1 - 1 1 ) + w2 (l- 1) + x

donde las expresiones (7) y (8) imphcan que:

(7)

(8)

(9)

0 El análisis podrIa generalizarse a un mimero de miembros del hogar que podrIan participar en el mercado laboral.

Esta hipótesis está sujeta a discusión: a partir de un análisis de diferentes etapas de la encuesta a hogares rurales mexicanos
beneficiaries y no beneficiarios (grupo decontrol) del programa "Progresa", Attanasio y Lechene (2002) dedujeron que se
puede rechazar la hipótesis de que los hogares tienen un solo agente que toma las decisiones (de gasto para todos los
miembros) y que todos los ingresos del hogar entran a un fondo dnico. En efecto, cuando la esposa (ama de casa que no
trabaja) recibe (por ejemplo, como en este caso) una subvención monetaria periddica, aumenta su grado de participación
en las decisiones del hogar en detrimento (relative) de la participación del jefe del hogar, y, en consecuencia, cambia la es-
tructura del gasto familiar. Dc lo anterior parece deducirse que, al menos en un grado significative, la designacidn de jefe
de hogar puede derivarse de la mayor proporción del ingreso monetario del hogar aportado por quien es considerado
"efe".

Si este modelo incorporase costos de bi.Isqueda de trabajo pot parte del agente que estoi evaluando la posibilidad de
participar en el mercado laboral, deberfa entenderse el salario (II l ) como neto de estos costos (Balistreri, 2002). Esta abs-
tracción evita complicaciones cuya importancia es relativamente secundaria para el propósito de nuestro modelo [tal como
lo observa Gronau (1973)]. La literatura sobre informacidn y bOsqueda de trabajo se inició con el trabajo pionero de Stigler
(1961).

3 Decimos ingreso monetario" para excluir la valoración de la "prod ucción doméstica" para auto-consumo. Por lo demás,
si este modelo se aplica a on "miembro secundario" de la oferta laboral potencial (por ejemplo ala esposa del jefe del hogar
o a algdn hijo), su ingreso monetario x puede set el ingreso laboral del jefe del hogar (Deaton y Muellbauer 1980, P. 275).
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duII1,
W 2 =	 (10)

Las condiciones (7) y (8) son de indiferencia,
en ci margen, entre una cierta cantidad de ocio
y otra de trabajo (mercantii); por tanto, pueden
interpretarse como condiciones de la decision
de participación laboral asI: si el individuo 1
considera que ci saiario real que recibirIa en ci
mercado es inferior a la relación marginal de
sustitucián entre ocio y consumo (al nivel de
ocio en ci cuai I = 1) no estarIa dispuesto a par-
ticipar en ci mercado (condición (7)). Tai reia-
ción de sustitución constituye su saiario de re-
serva, ci cual cstá determinado por los niveles
de  y zv 7 cuando 1=11.

La otra cara de esta condición es que esta per-
sona no estarIa dispuesta a participar si considc-
ra que ci saiario que recibirIa en ci mercado es
inferior al saiario de reserva visto como ci produc-
to del salario del otro miembro del hogar por la
rciación entre la desutilidad marginal para ci
hogar de su ocio y la utiiidad marginal para ci
hogar del ocio de la otra persona (condición (8)).

y la restricción presupuestai (6). Dc las condicio-
nes de primer orden se tendrIa que

1-a	 c
W =

a	 17+12

W I = W2 y,

c=w7 (l-11)+w,(l-l)x

AsI que la primera dc ias condiciones anteriores,
reempiazando c por su equivalente, es:

=	 - a U _1)w7 + X

a	 17+1

For tanto, ci miembro 1 del hogar participará si
y solo Si:

I - a (1 - l)W, + x
w >

a	 I + 12	 H
Siendo zv,1 ci salario dc reserva. Nótcse quc para
1= 1 7, wR serO igual a:

	

For tanto, se deduce que habrO participaciOn	 r

	

del miembro 1 en ci mercado iaboral si y sOlo si 	 W"
I + X

	se estima que ci saiario de mercado es mayor	
2a1

quc el de rcserva:

T> i	 w1 > W 7	 (Ii)

Sicndo w711	 (9u1017)/(9u/dc) =
dl) cuando las derivadas se cvalüan en I = l.

Para ilustrar lo anterior, considérese la si-
guiente función de utilidad:

u = alnc + (1-a) ln(1 7 + 1)

El modcio anterior hacc abstracciOn del gé-
nero del posible participante. Con todo, variaS
actividades realizadas en ci hogar son intensi-
vas en ci uso del tiempo femenino y omiten (o
usan menos) ci masculino, como, por cjempio,
la crianza de menores. For esto, CS sabido que
existcn multiples factores quc pueden aiterar ci
saiario de reserva de mujeres sin tener impactos
significativos sobre ci dc ios hombres (Pencavcl,
1986). En términos estrictos, sOlo podremos con-
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servar el modelo teárico si suponemos, adicio-
nalmente, que pueden ser diferentes las funcio-
nes de conveniencia o las preferencias de los
miembros del hogar de acuerdo con su g6nero14.

B. Predicciones

La condición (ii) tiene implicaciones. Aquelias
de contenido empIrico están sujetas a verifica-
ción. De acuerdo con estas condiciones, todos
aquelios factores que aumentan el salario real
presente neto de impuestos aumentan la proba-
bilidad de que un agente quiera participar en el
mercado laboral; y todos aquelios factores que
aumentan su saiario de reserva la reducen. Si
esto es asI, podemos esperar, en el nivel agrega-
do, que las tasas de no-participación (PIL/PET)
y de participación (PEA/PET) tenganmovimien-
tos no sálo contrarios entre si (ver Gráfico 1) sino
consecuentes con las variaciones en las probabi-
lidades de participar de los distintos agentes
derivadas de cambios en los determinantes del
salario presente y del salario de reserva.

Para poner la discusián en términos especIfi-
cos podemos enumerar varios factores que mci-
den sobre los salarios presente (de mercado) y
de reserva y, por ende, sobre la probabilidad de
participar en ci mercado laboral. El Cuadro 1
presenta una lista de varios de estos factores.

Aunque un agente compara el salario presen-
te con su salario de reserva para tomar la dcci-

sión de participar o abstenerse de hacerlo en ci
mercado laboral, en el nivel agregado el salario
presente se determina (o puede hacerlo) de ma-
nera simultánea con la oferta laboral, la deman-
da laboral y ci nivel de ocupación. Por tanto, la
estimacián aislada de una función de participa-
ción (a diferencia de su estimacidn dentro de un
sistema de ecuaciones) debe incluir una carac-
terIstica de los agentes que sea predeterminada
en relación con el propio salario y que sea una
variable instrumental a fin de evitar ci sesgo de
simultaneidad que de otra forma se producirla.
Las proxies usuales son ci nivel educativo y la
edad de los agentes cuyas tasas de participación
(o no participación) se han de modelar.

C. Modelo a estimar

Siguiendo a Gronau (1973), podemos suponer
que es váiido descomponer el costo de oportu-
nidad del tiempo del miembro i deihogar, u' 5, en
un salario medio de reserva wR (para personas
de caracterIsticas similares a las de la persona i)
y un componente especIfico e:

(12)

Dc acuerdo con (11), ci individuo participani Si:

> +

(13)

Haciendo algunas conjeturas se puede pro-
poner que ci saiario medio de reserva, variable

Una corriente importante de opinion entre los expertos en economIa laboral considera que este modelo es mucho mOs Otil
para explicar las decisiones de participaciOn en ci mercado laboral que las eventuales decisiones sobre la magnitud de la
jornada laboral para hombres trahajadores jefes de hogar, en vista de las bajas elasticidades precio de la oferta lahoral
estimadas para estos Oltimos (Heckman 1993). El modelo de Gronau (1973) es solo de participación eventual de arnas de
casa, en consideraciOn a las diferencias de tareas dornOsticas segOn ci género. Tenjo y Ribero (1998) estirnaron modelos para
las participaciones masculina y fernenina distinguiendo por estado civil y por situación jerOrquica en el hogar (jefe ó no).
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Cuadro 1
PREDICCIONES SOBRE LA PROBABILIDAD DE PARTICIPAR EN EL MERCADO LABORAL

Factores

Existencia (niImero y edades) de niños en la primera infan-
cia' (mayor w).

Mayores oportunidades educativas, mayor calidad de la
educación presente o menor costo de acceder a esta (efecto
positivo sobre o').

Ingresos no laborales.

Impuestos a los salarios (efecto negativo sobre zv).

Edad2 (efecto positivo sobre zv).

Ocupación e Ingresos de otros miembros del hogar'.

Nivel educativo del adulto' y, por ende, efecto positivo
sobre iv,.

Efecto sobre la probabilidad de participar

Negativo (Para mujeres)

Negativo (efecto flujo educative)'

Negativo

Negativo

Positivo

Negativo (por tanto, si caen aumenta la probabilidad de
participar: ci caso del trabajador adicional4).

Positivo (efecto stock educativo)

Estos efectos pueden ser sustanciales, segcen se deduce desde los hallazgos pioneros de Gronau (1973; citado por Deaton
y Muellbauer [1980, P. 277]). Para el caso colombiano Tenjo y Ribero (1998) yVélez y Winter (1992, citado alli mismo) también
hallaron evidencia en el mismo sentido. Con todo, Gronau (1973) advirtió que ci mayor nivel educativo de las amas de casa
madres de niños menores también puede elevar su salario de reserva.

2 Con la edad aumenta la experiencia y per ende, la productividad ye! salario de mercado (Gronau 1973), pero se puede su-
poner que, engeneral, hay rendimientos marginales decrecientes. Por tanto, la variable "edad" debe acompaOarse de la varia-
ble "edad at cuadrado" [como en Ribero y Meza (1997) y Tenjo y Ribero (1998); véase también Borjas (2000), PP. 264 y ss.j.
Ldpez (2001) reporta estos efectos para ci caso colombiano.

1 Este efecto fue perceptible Para el caso de la participación femenina en Colombia segdn Tenjo y Ribero (1998).
Fuente: Predicciones realizadas per los autores.

no observable, depende de algunas variables X
(seccion B) de la siguiente forma:

= +
	 (14)

Por tanto, el miembro i del hogar participa Si:

-	 rzv, =
6R -	 -	 (15)

donde a es la desviación estándar de zv'

En este caso, el salario w, puede no ser obser-
vable para aquellos miembros del hogar que no
están trabajando pero que forman parte de la
PEA+PIL. Por tal razón, se puede aplicar un
método similar al que se hizo con el salario de
reserva. Es decir, se puede suponer que el sala-
rio de mercado, w., tiene dos componentes, un
nivel medio para personas con las mismas Ca-
racterIsticas de i, dii ,, y un componente especIfico
aleatorio, E:

= th, + ,	 (16)
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Para luego estimar zi)como se hizo en (14) Para
W'. Esto es:

(17)

Siendo X,, ]as variables que determinan el sala-
rio medio de mercado.

Reemplazando (16) y (17) en (15), tenemos:

) + , X1	 (18)

siendo L = eIc • - E.

La participación individual es una variable
de elección binaria: una persona decide partici-
par (y, = 1) o no (y = 0) en el mercado laboral.
Para estimar la probabilidad de participar, da-
das las variables explicativas, X, expresadas de
ahora en adelante en forma matricial, se necesita
una función F tal que:

prob (y = 1) = F(X.5)

prob (y, = 0) = I - F(X16)

Si el. en (18) es tal que: N(q, (7), se genera
un modelo probit donde la función F toma la
forma de la distribución normal de manera que
podemos escribir:

	

prob (y = 1) = IXX (5) = J 	 - exp(11)dE (19)

La transformación normal estándar 1(.) res-
tringe la probabilidad a tomar valores entre cero
y uno. Para ilegar a (19) hemos definido una va-
riable latente (no observable) y tal que:

y=X3+ ei(20)

donde N(0, ). La variable y, que si es obser-
vable, toma valores entre 0  1 de acuerdo con la
regla siguiente:

1siy>0	
(21)

0 en otro caso

la cual genera un modelo probit:

prob (y1 = 1) proh(y> 0) = prob(X 1 6 + El. > 0)

=prob(E>-X3)

y por simetrIa:

prob (y1 = 1) = prob(e <X(5) = IKX8

También:

prob(y.=0) =1 - 4i3(X8)

Si se tiene un proceso de muestreo iid, la fun-
ción de maxima verosimilitud sera el producto
de las probabilidades correspondientes a cada
observación. Si tenemos p observaciones y y.-O
Para las primeras q de ellas yy=l Para las ülti-
mas p-q, la funcián de verosimilitud estará dada
por:

L TI 1(X.d)Y [1 -

A continuación se presentan los resultados
del proceso de estimación utilizando el modelo
prohit que Se acaba de describir.

IV. Ejercicios econométricos y
resultados

La verificación empIrica del conj unto de hipdte-
sis mencionadas sobre participación laboral me-
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diante la estimación econométrica del modelo
(19) se basó en la información del conjunto de eta-
pas de la Encuesta Nacional de Hogares (ENH)

del DANE entre 1984:1 y 2000:4 (Se exceptüan
las etapas 104, 106, 107, lO8y 110 de las cuales no
fue posible extraer toda la información requeri-
da). Posteriormente se hizo la seleccidn de las
variables independientes que pueden medirse
mediante la informacidn arrojada por la ENH.
Los modelos probit fueron estimados para cada
etapa de la ENH y para cada una de las cuatro
categorIas de miembros del hogar' 5 en edad de
trabajar (excepto ancianos, minusválidos e inca-
pacitados y empleados domésticos y sus hijos)
cuya información es suministrada por la ENH:

mujeres comprometidas (casadas o en union
permanente), hombres comprometidos, muje-
res no comprometidas (solteras, separadas, viu-
das) y hombres no comprometidos.

Las clasificaciones anteriores y la informa-
ción adicional que se encuentra en la ENH fue-
ron las bases de la construcciOn de diferentes va-
riables, entre ellas algunas dicOtomas (dummies).
La variable dependiente toma el valor 1 si un
individuo perteneciente a la PET, excluyendo
los clasificados en el grupo R, participa en el mer-
cado laboral, es decir, si es miembro de la PEA;

de lo contrario es 0. Esta clasificación se hace pa-
ra los cuatro tipos de participantes potenciales.

Las variables independientes (exógenas) del
modelo empIrico procuran dar informaciOn so-
bre las magnitudes y los efectos de las dos va-

riables del modelo tedrico de la sección II fund a-
mentales en la decision de participar: el salario
corriente y el salario de reserva. Las variables
independientes del modelo empIrico que se pre-
sentan en la Gráfico 4 corresponden al caso de
mujeres no comprometidas, segmento escogido
como ancla en nuestras estimaciones'6.

En relación con las variables que brindan
información del salario corriente, evitando pro-
blemas de endogeneidad, están la educación, la
edad de las personas y la edad al cuadrado. Se
supone que a mayor educación y mayor expe-
riencia mayor será el salario real. Sin embargo,
la edad al cuadrado captura el efecto no lineal
que tiene la edad, como proxy de experiencia,
sobre la decisiOn de participar ya que la impor-
tancia de la experiencia es declinante con el
tiempo.

La variable de educaciOn está representada
por el nümero de años de estudio alcanzado por
la persona. Con esta variable intentamos captu-
rar de manera indirecta, pero adecuada para
evitar problemas de endogeneidad, uno de los
principales factores determinantes del salario
percibido o al cual puede aspirar el posible par-
ticipante en el mercado laboral (ver Cuadro 1).

Por su parte, la existencia de otros desemplea-
dos en el hogar, el nümero de niños menores de
seis años y la riqueza del hogar son las variables
utilizadas como proxies del salario de reserva. La
variable que indica si hay otros miembros del

El DANE define el hogar como el conjunto de personas que comparten techo y cocina (asI que los empleados domésticos
y sus familiares podrIan pertenecer al hogar al cumplir tales condiciones).

16 Mincer (1962), uno de los trabajos pioneros sobre Ia oferta de trabajo, se concentró en la población femenina.
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Aflos promedio de educaciónTGP

Riqueza de los hogaresPromedio de ninos menores de seis años por hogar

0,60

0,56

0,52

0,48

0,44

0,46 L

0,25

0,20

0,151

Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores
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Gráfico 4
TGP Y VARIABLES INDEPENDIENTES DEL MODELO PARA MUJERES NO COMPROMETIDAS

0,4

031

Porcentaje de hogares con otros desempleados

0,35

0,30

0,70 

:

0,58

0,54

0,00'	 ,---'-,---'-

Edad promedio
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hogar desempleados adopta el valor 1 en tal
caso; de lo contrario toma el valor 0.

La riqueza (o los ingresos del resto) de la fa-
milia define la restriccidn presupuestal del mdi-
viduo e incide, por tanto, en su salario de reser-
va. Para acercarnos a la informacidn sobre ri-
queza se construyó una variable dummy tenien-
do en cuenta las siguientes caracterIsticas: te-
nencia de vivienda propia, ubicación en estrato
medio o superior o ingresos mensuales del ho-
gar superiores a dos millones y medio de pesos
($2.500.000) a precios de diciembre de 2000. Pa-
ra individuos con alguna de estas caracterIsticas
la variable toma el valor 1; de lo contrario es 0.

El modelo se estimó, corrigiendo por hete-
roscedasticidad [Harvey (1976) y Greene (2000)1,
en forma simultánea para los cuatro tipos de
personas considerando dummies no solo para el
intercepto sino también para la pendiente rela-
tiva a cada una de las variables explicativas. El
modelo lineal que sirve debase para estimar los
errores de la ecuación (19) es el siguiente:

y =	 +	 + h D IC +A,CDI,C+

+3 XD +Xö XD +ö X.D +E
I	 J,!;,9-	 /,9C	 )J^l

Correspondiendo las X alas seis variables expli-
cativas: educación, niños menores de seis años, ri-
queza, otros desempleados en el hogar, edad y
edad2 y las D1 o D q. a variables dummies apropiadas.

Adicionalmente en cada etapa se chequearon
]as siguientes hipótesis: a) H 0 : el status (compro-
metida o no) es irrelevante para la mujeres, b)

H0: el género (masculino o femenino) es irrele-
vante para las personas no comprometidas, c)
H0: el género es irrelevante para las personas
comprometidas, y d) H0 : el status (comprometi-
do o no) es irrelevante para los hombres".

En general, los resultados fueron los siguien-
tes: para la variable niños menores de seis años
nose rechazan las hipótesis nulas b) y d); para la
riqueza, no se rechazan las hipOtesis nulas c) y
d); para otros desempleados en el hogar, no se re-
chazan b) y c); y para la edad no se rechaza la hi-
pOtesis nula c). Cuando las hipótesis resultaron
válidas fueron impuestas en las re-estimaciones.

En el Gráfico 5 se presenta la evoluciOn de los
parámetros estimados para las mujeres no corn-
prometidas desde 1984:1 hasta 2000:4.

Gráfico 5
EVOLUCION DE COEFICIENTES ESTIMADOS

DE PARTICIPACION LABORAL DE MUJERES
NO COMPROMETIDAS CON INTERVALOS

DE CONFIANZA

Intercepto
-4,50-

-4,70

4901

5,90

-6,10

Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores

' La verificación de estas hipátesis significó correr algo rnSs de 1800 regresiones.

IS Por razones de espacio no se presentan las estimaciones de los otros tres grupos.
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Gráfico 5
EVOLUCION DE COEFICIENTES ESTIMADOS DE PARTICIPACION LABORAL DE MUJERES NO

COMPROMETIDAS CON INTERVALOS DE CONFIANZA (Continuación)

Niflos menores de seis años
	 Riqueza

020
	

0,00

0,15

-0,40

-0,45

Otros desempleados

0,35i

0,30

0,03

Edad

0,42

0,41

0,33

0,32	 -,-	 -,

Had a! cuadrado
-0,0041	 ----- --

-0,0043

-0,0045'

-0,0055

-0,0057

Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores
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El Cuadro 2 presenta la principal informa-
ción arrojada por la estimación de los cuatro
modelos sobre la probabilidad de participación
que hemos derivado del esquema teórico. El in-
tercepto fue negativo y significativo, excepto pa-
ra los hombres comprometidos. El modelo teó-
rico se cumple para las mujeres no comprome-
tidas, salvo por los niños menores de seis años
donde la variable tiene el signo contrario al es-
perado pero noes significativa. Para las mujeres
comprometidas el modelo tiene un mejor des-
empeflo que para las no comprometidas en tér-
minos de signos y significancia de los coeficien-
tes. Para los hombres comprometidos el modelo
parece menos adecuado ya que solamente la
edad y la edad al cuadrado tienen los signos y
significancia esperados. Finalmente, para los
hombres no comprometidos las variables años
de educación y niños menores de seis años son
de signo contrario al esperado. Por tanto, el me-
jor desempeño del modelo se obtiene para los
casos de mujeres, en términos de signos y signi-
ficancia de los coeficientes.

Desde el punto de vista de las variables, las
de mejor desempeño son riqueza, edad, edad al
cuadrado y otros miembros del hogar
desempleados (lo cual ofrece evidencia sobre el
efecto del trabajador adicional), seguidas de
ntimero de años de educación. El desempeflo
más pobre corresponde al nümero de niños
menores de seis años.

V. Pronósticos (clasificación) y pre-
dicciones

Los pronósticos se realizaron para cada obser-
vación (persona) de la PEA más la PIL (véase
sección II) de la ENH en cada etapa. Una vez
estimada la probabilidad para cada persona, la
conversion a valores cero o uno se hizo utilizan-
do un umbral de 0,5 como base de la regla de
clasificación. AsI, si la probabilidad estimada de
que una persona participe es mayor que 0,5

entonces se espera que tal persona lo haga; Si la
probabilidad estimada es menor que 0,5 enton-
ces se asigna un valor de cero a tal probabilidad,

Cuadro 2
RESULTADOS GENERALES DE LA ESTIMACION PROBIT DEL MODELO DE PARTICIPACION
PARA EL CONJUNTO DE LAS ETAPAS DE LA ENH A LO LARGO DEL PERfODO DE ANALISIS

Mujer no	 Mujer	 Hombre	 Hombre no
comprometida	 comprometida comprometido	 comprometido

Intercepto
Años de educación
Nümero de hijos menores de 6 años
Riqueza
Otros miembros del hogar desempleados
Edad
Edad al cuadrado

	

S	 -	 S	 -	 NS	 -	 S

	

S	 +	 S	 +	 NS	 -	 S

	

NS	 -	 S	 +	 S	 +	 S

	

S	 -	 S	 -	 NS	 -	 S

	

S	 + S/NS	 +/-	 NS	 +	 S

	

S	 +	 S	 +	 S	 +	 S

	

S	 -	 S	 -	 S	 -	 S

+
+

+
+

+: coeficiente de signo positivo; - coeficiente de signo negativo; S: coeficiente estadIsticamente significativo; N.S.: coeficiente
estadIsticamente no significativo.
Fuente: Estimaciones realizadas por los autores.
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significando con esto que dicha persona no par-
ticipa.

La utilización de esta regla de clasificación, o
de cualquier otra, significa que existen cuatro
resultados posibles para un prondstico: 1) que
prediga correctamente que la persona participa,
2) que prediga correctamente que la persona no
participa, 3) que prediga equivocadamente que
la persona participa, y 4) que prediga equivoca-
damente que la persona no participa. En los Grá-
ficos 6 a 9 aparecen los pronósticos de los mode-

los estimados para cada etapa de la ENH. En el
panel superior izquierdo aparece la proporción
de pronósticos buenos. AllI se observa la alta Ca-
pacidad del modelo para hacer predicciones
dentro de muestra: excepto para el caso de mu-
jeres comprometidas la capacidad predictiva
del modelo está por encima de 80%. En los
paneles superior derecho e inferior izquierdo se
observa la evolución de los pronósticos errados:
pronósticos de no participación para las perso-
nas cuando ellas realmente participan y pronós-
ticos de participación para las personas cuando

Gráfico 6
PRONOSTICO DE PARTICIPACION DE MUJERES NO COMPROMETIDAS

Pronóstico = 1 (0)
(1,85-	 - ------	 ---- -

0,84

0,82

0,80

0,78

0,76

0,71

0,72'

5,70	 ----'-----

Pronóstico = 1/observada (0)
0,- - -----

0,11 -

0,1(1

0,09 -

0,0(1

0,07---

Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores

Prondstico = 0/observada = 1
(1,21 - -

0,19

0,17

0,15

TGP observada versus estimada (punteada)
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ellas realmente no participan. Para el primer ti-
p0 de error el desempeno menos malo se presen-
ta con el grupo de hombres comprometidos. Sin
embargo, en general, este error no es de mayor
importancia. El segundo tipo de error (pronós-
ticos de 1 cuando el observado es 0) tiene una
mayor probabilidad de ocurrencia para las mu-
jeres. No obstante, la capacidad de predicción
de nuestro modelo es bastante buena.

El modelo estimado también fue utilizado
para estimar la TGP: en nuestro caso es el total

de personas para las cuales se pronostica parti-
cipación con respecto a la PIL más la PEA. Las
estimaciones aparecen en el panel inferior dere-
cho de los Gráficos 6 a 9. El mejor desempeño del
modelo, con base en este criterio, se observa pa-
ra las personas (hombres y mujeres) no compro-
metidas. En cuanto a los hombres comprometi-
dos, el modelo sobre-pronostica una participa-
cián cercana a los 3 puntos porcentuales. Sin
embargo, este sesgo no parece ser importante a
las escalas de participación observadas para es-
te grupo (96-97%).

Gráfico 7
PRONOSTICO DE PARTICIPACION DE MUJERES COMPROMETIDAS

Pronóstico = 1 (0)/observada = 1 (0)
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Gráfico 8
PRONOSTICO DE PARTICIPACION DE HOMBRES NO COMPROMETIDOS
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Tomando como base la estimación realizada
para la ültima etapa disponible de la ENH se
puede afirmar que si la variable otros desemplea-
dos del hogar cayese a los niveles de la primera
mitad de los años 90, la TGP se reducirIa en 0,5
puntos porcentuales para las mujeres no corn-
prometidas y en 0,52 puntos porcentuales para
los hombres no comprometidos. Esto parece, a
primera vista, un efecto demasiado modesto;
sin embargo, se puede suponer que la tasa de
desempleo podrIa caer a raIz de tal contracción
de la oferta laboral relativa y provocar, gracias a

lo ya mencionado, nuevas rondas de reduccidn
de la oferta laboral y de la tasa de desempleo.

VI. Resumen y conclusiones

La tasa de participación laboral es el principal
componente de la oferta laboral relativa (oferta
laboral I población en edad de trabajar) 19 . El otro
factor, secundario, es la disponibilidad de acep-
tación de jornadas laborales más o menos pro-
longadas por quienes ya han decidido partici-
par en el mercado laboral.
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Gráfico 9
PRONOSTICO DE PARTICIPACION DE HOMBRES COMPROMETIDOS

Pronóstico = I (0)/observada = I (0)
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Fuente: DANE-ENH; cálculos de los autores

El ejercicio econométrico realizado permitió
detectar algunos factores determinantes de las
tasas de participación laboral (siete ciudades)
de cuatro categorIas de miembros del hogar
(miembros de la familia o con relación familiar
y que habitan en el mismo hogar en edad y Ca-
pacidad de trabajar, excluyendo empleados do-
mésticos y sus hijos): mujeres comprometidas,

mujeres no comprometidas, hombres compro-
metidos y hombres no comprometidos.

En términos del signo y significancia de los
coeficientes el modelo resultó ms adecuado, en
su orden, para los casos de mujeres no compro-
metidas y comprometidas; en cambio, el mode-
lo fue menos exitoso para hombres no compro-

La oferta laboral y la población en edad de trabajar son reductibles, bajo supuestos de jornada laboral promedio, a horas
anuales.
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metidos y menos aün para hombres comprome-
tidos.

Una de las variables más influyentes (y en
dos de los cuatro casos con el signo correcto y
alta significancia) fue la existencia de otros miem-
bros del hogar desempleados: a mayor frecuen-
cia de desempleados en el hogar mayor es la
participación laboral de mujeres y hombres no
comprometidos. Este resultado ratifica la hipó-
tesis del efecto positivo que tiene la tasa de de-
sempleo sobre la oferta laboral. Las variables
edad y edad al cuadrado fueron, en todos los ca-
sos, significativas y mostraron los signos espe-
rados (positivo y negativo, respectivamente).
La variable riqueza tuvo, en todos los casos, el sig-
no negativo esperado, y solo en el caso de hom-
bres comprometidos su coeficiente careció de
significancia. La variable aflos de educaciOn al-
canzados rnostró el signo esperado (positivo) y
significativo en los dos casos correspondientes a
mujeres.

El modelo se mostrO altamente Otil como
herramienta de pronóstico de la participación (y
no participacion) laboral de mujeres y hombres

no comprometidos, y de hombres comprometi-
dos; en cambio, su capacidad para pronosticar
la participación laboral de mujeres comprorne-
tidas parece presentar deficiencias.

Es muy probable que uno de los principales
determinantes de la dinámica del desempleo en
Colombia se derive del efecto positivo de éste
sobre la tasa de participación: a mayor tasa de
desempleo mayor es la probabilidad de que, en
los trimestres siguientes, aumente la participa-
ción laboral. En otras palabras, a mayor exceso
de oferta en el mercado laboral mayor será la
oferta en los trimestres siguientes. Y esto sin
contar con el otro resultado: que una reducciOn
de riqueza, que puede presentarse ante nuevos
episodios de desempleo, tiende también a ele-
var la tasa de participación.

De acuerdo con los resultados de la estima-
ción del modelo, si la tasa de desempleo se re-
duce a los niveles medios de la primera mitad de
los años 90 la tasa global de participación se re-
ducirIa tanto en el trimestre corriente como en
los siguientes. Tal reducción contribuirá, a su tur-
no, a la caIda posterior de la tasa de desempleo.
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Distribución y salvamentos
(bail outs) en Colombia*
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Abstract

The Constitution of 1991 tried to develop further the decentralization process in Colombia and ordered important transfers to the
regions. But the theoretical advantages of decentralization will not materialize unless regions are truly able to decide on the composi-
tion oftheirexpenditures and also pay the costs of irresponsible expenditures. There are importantflaws in the institutionaiframezvork
in Colombia which have reduced fiscal discipline at the local level, and have produced large bail outs by the central government. This
document analyzes the characteristics and determinants of three types of bailouts: the provision of soft loans originally oriented
towards the restructuring of localfinances; bailouts to pay teachers appointed at the local level; and the Medellin Metro system.

Resumen

La Constitucidn de 1991 bused profundizar el proceso de descentralizacidn en Colombia y ordend transferir imnportantes sumas
de dinero a las reglones. Pero las ventajas tedricas de In desce,itralizacwn nose materiaiizardn a menos que hayn vcrdadern auto-
nomla en el gasto y, ademds, que las regiones paguen ci costa de los gastos irresponsables. Existenfailas en ci marco institucional
de to desceutralizaciOn en Colombia que han reducido In disciplina fiscal de los gohiernos sub-nacionales, y que han ilevado a
grandes salvamentos (bailouts) por parte del gobiemno central. El presente documento analiza las caracterLsticas y determinantes
de tres tipos de salvamentos: In provision de prestamnos blandos tcndientes cii teoria a reestructurar lasfinauzas departnmentnies;
ci salvamento par compensar el gnsto en educacidn en las entidades territorinies; y ci caso del metro de Medelilu.

Keywords: Descentralization, Fiscal discipline, Bail outs, Soft loans, Education expenditure.
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I. Introducción

Colombia se encuentra en una etapa relativamen-
te avanzada en términos de descentralización
en el contexto latinoamericano. De acuerdo con
el Banco Interamericano de Desarrollo (1997), el
pals ocupa ci tercer lugar en la region en este cam-
P0 después de Argentina y Brasil, dos paises or-
ganizados como Estados Federales. Mientras en
1995 ci gasto püblico promedio asignado por los
gobiernos sub-nacionales fue el 15% del gasto
püblico total en America Latina y 35% en los
paises de la OECD, la relación fue 39% en el caso
colombiano. La actividad económica esti tam-
bién muy descentralizada en Colombia cuando se
compara con otros paises de America Latina 2.

El estado de descentralización alcanzado es
ci resultado de un proceso que comenzó a prin-
cipios de los años ochenta y que cobija aspectos
de naturaleza económica, administrativa y poll-
tica. Este proceso recibió un empujón decisivo
con la nueva Constitucián de1991.  El avance ha-
cia la descentralización durante más de 15 años
ha revelado fortalezas y debilidades, y ha suge-
rido la necesidad de realizar cambios tendientes
a corregir Jos probiemas existentes.

Históricamente, Colombia ha mostrado un
grado razonable de estabilidad macroecon6mi-
ca3, pero la situación se deterioró abruptamente

en los años noventa. Una de las principales causas
ha sido ci enorme incremento del gasto corriente
del gobierno central, explicado en buena parte
por las elevadas y crecientes transferencias a las
regiones y al pago de intereses sobre la deuda.

A pesar del elevado monto de las transferen-
cias, ha habido varias situaciones en las cuales
los gobiernos sub-nacionales, especialmente los
departamentos, han enfrentado profundos pro-
blemas financieros. Por ello han solicitado fre-
cuentemente un tratamiento especial, tanto en
términos de la deuda con el gobierno central, en
las solicitudes de crédito para el pago de sala-
rios y pensiones, y en las solicitudes de crédito
al sistema financiero comerciai.

En febrero de 1999,15 departamentos hablan
recibido préstamos del gobierno central para la
reestructuración de su estructura administrati-
va, financiera y fiscal, por un valor conjunto de
US$ 107 millones, con 13 peticiones adicionales
en iista de espera. Los pagos a los pensionados
estaban atrasados en 14 departamentos, afec-
tando alrededor de 18,000 personas, y en cuatro
de los casos los retrasos superaban 12 meses
(Ministerio de Hacienda, 1999a).

Para controlar ci endeudamiento se disefló
un sistema de "semiforos". Una entidad regio-
nal con luz verde puede contratar nuevos cr6di-

2 Montenegro (1996) estima coeficientes Gini para la concentración de la población en 19 paises latinoamericanos. Colombia
es ci Oltimo en términos de concentración, con un Gini de 0,42, seguido per Brasil (0,49), Venezuela (0,54), Bolivia (0,56)
y Ecuador (0,57). Los paIses con mayor concentración regional son Chile, Uruguay, Guatemala y Paraguay.

Entre 1970 y 1992 Colombia fue la economia menus volátil en el contexto latinoamericano (BID, 1995) y tuvo la polItica
económica más estable de los paIses analizados. Recientemente Jaramillo et al. (1999) relacionaron la estabilidad de ]as
polIticas económicas con la estabilidad de algunas instituciones y con el carácter constitucionalista de su democracia - una
en la cual las teridencias centrIfugas inherentes a una sociedad piuralista son contrarrestadas per una actitud cooperadora
de los lIderes de los diferentes segmentos de la pohlación.
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tos, pero cuando tiene Iuz roja (baja Iiquidez y
solvencia) la region tiene que firmar un Conve-
nio de Desempeño con el Ministerio de Hacienda.
Actualmente, de 27 departamentos para los cua-
les existen cálculos, 17 están en rojo, uno en ama-
rillo y9 en verde; lo que significa que 18 de ellos
enfrentan problemas de liquidez ode solvencia.

Existen fallas en el marco institucional de la
descentralizaciOn que han reducido la discipli-
na fiscal de los gobiernos sub-nacionales, afec-
tando sus balances fiscales y elevando la pre-
sión para una acciOn de salvamento (bailout) por
parte del gobierno central. Es por ello necesario
modificar los contratos fiscales entre los tres
niveles gubernamentales, para aumentar la ca-
pacidad de seguimiento y control del principal
(gobierno central) a los agentes (las entidades
territoriales).

Este documento estO dividido en cuatro sec-
ciones. La segunda sección hace un resumen de
las caracterIsticas básicas del proceso de descen-
tralización en Colombia, incluyendo un análisis
de las asignaciones de ingresos y gastos, del sis-
tema intergubernamental de transferencias y de
los desarrollos recientes en tOrminos del endeu-
damiento territorial.

La tercera sección constituye la parte central
del artIculo, y analiza las caracterIsticas y deter-
minantes de tres tipos de salvamentos del go-
bierno central: la provision de prOstamos blan-
dos con convenios de desempeño tendientes en
teorIa a reestructurar las finanzas departamen-
tales; el salvamento para compensar el gasto en
educación en las entidades territoriales; y el ca-

.1 Esta sección se basa en Correa y Steiner (1999).

so del metro de MedellIn. La ültima secciOn con-
tiene las conclusiones y recomendaciones del
estudio.

II. El proceso de descentralización en
Colombia'

A. La actual division politico- adminis-
trativa

Colombia estO dividida en departamentos, corn-
puestos a su vez por municipios. Hay 32 depar-
tamentos y cerca de 1.090 municipios incluyen-
do 4 distritos especiales: Bogota, Cartagena, Ba-
rranquilla y Santa Marta. Cada departamento
constituye una circunscripciOn electoral para la
elecciOn de gobernadores, miembros de la Ca-
mara de Representantes y diputados de las Asam-
bleas Departamentales. Los senadores son ele-
gidos en la circunscripciOn nacional.

La Constitución de 1991 otorgó autonomIa a
los departamentos en la administración de los
asuntos regionales y en la planeaciOn y promo-
ción del desarrollo econOmico y social en su te-
rritorio. Las Asambleas Departamen tales son corpo-
raciones administrativas elegidas por votación
popular. Su tamaño varIa entre 11 y 31 miem-
bros elegidos por tres aflos.

El gobernador es el representante legal y la
cabeza administrativa del departamento. Actüa
como agente del Presidente en la administra-
ción del orden püblico yen la ejecución de la poll-
tica econOmica, siendo un puente para lograr
acuerdos entre la naciOn y el departamento. Los
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gobernadores son elegidos por tres años, no
existe posibilidad de reelección y pueden ser
suspendidos o despedidos por el Presidente.

Los municipios constituyen la entidad fun-
damental en la division politico - administrativa
del estado. Los Concejos Municipales son corpo-
raciones administrativas, elegidas por voto po-
pular por un perIodo de tres años, con un tama-
no que varIa entre 7 y 21 miembros. El alcalde,
elegido por tres años, es la cabeza de la adminis-
tración local y su representante legal. La reelec-
ción no está permitida y los alcaldes pueden ser
suspendidos o despedidos por el Presidente o
por el gobernador del departamento.

B. Etapas de la descentralización, 1982-
2000

Entre 1982y1991 en las etapas iniciales del pro-
ceso de descentralizaciOn, el objetivo principal
fue la independencia fiscal entre los diferentes
niveles del gobierno y la protecciOn del equili-
brio presupuestal a nivel central (Rojas y Camp-
bell, 1993). Los esfuerzos ms agresivos en las
areas de descentralización fiscal y administrati-
va se condensaron en dos leyes. La Ley 14 de
1983 reestructurO las estructuras impositivas,
permitiendo a los niveles inferiores del gobier-
no definir las tasas de impuestos y los mecanis-
mos de exención dentro de los lImites determi-
nados por la ley.

La Ley 12 de 1986 y el Decreto 77 de 1987 redis-
tribuyeron las funciones entre los niveles guber-
namentales, fortalecieron el sistema de transfe-
rencias del gobierno central y establecieron el
sistema de cofinanciacidn - un esquema de finan-
ciación compartida entre el gobierno central y
las entidades territoriales, que permite al go-

bierno central participar en la financiación y la
puesta en marcha de proyectos asignados a los
municipios y departamentos.

En 1989 y 1990 se modificaron los sistemas
de prestación de los servicios de educación y sa-
lud. Los alcaldes se convirtieron en los respon-
sables del nombramiento de los maestros y de la
administración de los gastos en las escuelas. Al
gobierno central se le hizo responsable del dise-
no de las politicas de salud, de la transferencia
de recursos a los niveles sub-nacionales y de la
coordinación y supervision general. Se le dio a
la nación el monopolio de las loterIas y de las ac-
tividades de juegos de suerte y azar, cuyos in-
gresos deberIari ser dedicados a la financiaciOn
de programas de salud. Los departamentos y mu-
nicipios ejecutarán los programas de manera di-
recta o a través de contratos con el sector privado.

El ritmo de la descentralizaciOn se intensifi-
có con la nueva ConstituciOn de 1991, cuyo pri-
mer articulo dice: 'Colombia es un estado social
legalmente organizado bajo la forma de una
RepOblica unitaria, descentralizada con entida-
des regionales autOnomas...... La principal refor-
ma concerniente a la descentralización polItica
fue establecer la elecciOn popular de los gober-
nadores. La nueva Constitución dio mayor au-
tonomia fiscal a las autoridades municipales y
departamentales, las cuales ahora tienen el de-
recho de administrar y modificar los impuestos
para cumplir las funciones que les fueron asig-
nadas. En términos de las responsabilidades, la
Constitución ordena que los diferentes niveles
territoriales sean guiados por los principios de
coordinación, concurrencia y subsidiaridad.

La ConstituciOn modifica el sistema de trans-
ferencias estableciendo nuevas reglas para los
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departamentos y distritos especiales (Situado
Fiscal, educación y salud), para los municipios
(participación en los ingresos corrientes del go-
bierno central) y para la distribución de las rega-
lIas procedentes de explotación de los recursos
naturales. Más importante aün, introduce el
equilibrio entre las funciones y los recursos: no
se pueden asignar nuevos recursos a los niveles
inferiores del gobierno sin la previa asignacián
de responsabilidades. Se vera más adelante que
este principio ha sido violado sistemáticamente.

C. Asignaciones de ingresos y gastos, de-
sequilibrios verticales y transferen-
cias

1. Gastos, ingresos e impuestos

El Gráfico 1 presenta la evolución de los gastos,
los ingresos y los impuestos del gobierno cen-
tral, de los departamentos y de los municipios
entre 1990 y 2000. Colombia fue el pals de Amé-
rica Latina donde el gasto püblico creció más
durante los años noventa (Echavarrla, 2000),
pasando de 20,4% del PIB en 1990 a 37,7% en el
año 2000, mientras los impuestos se mantuvie-
ron relativamente constantes en un nivel cerca-
no a! 14% del PIB. Labrecha se ha ido ampliando
con el tiempo con importantes consecuencias
negativas sobre la deuda püblica.

El Gráfico 2 muesta la evolución de los dife-
rentes components de los gastos, los ingresos y
las transferencias. El Anew 1 muestra la infor-
macion detallada de los impuestos.

Gráfico 1
GASTOS TOTALES, INGRESOS E IMPUESTOS,

1990-2000 (% del PIB)
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Fuente: Banco de la Repdblica (2001); Borradores de Econo-
mIa, No.174, ContralorIa General de la Repdblica; Steiner y
Soto (1999) y Anexo 1.

El nivel del gasto de los departamentos y mu-
nicipios (excluyendo los gastos en seguridad so-
cial y las entidades descentralizadas) era similar
al del gobierno central en 1992, pero aumentO
mas raipido en el resto de la década. Todos los
gastos considerados en el grafico aumentaron
durante los años noventa, incluyendo la seguri-
dad social y las empresas descentralizadas.

El Panel 2b muestra la evolución de los in-
gresos en los diferentes niveles. Los impuestos
del gobierno central representan 3 veces los de
los departamentos y municipios, y las transferen-
cias cerca de 2 veces. Las transferencias ylos in-
gresos departamentales y municipales mais que
se doblaron como proporción del PIB en los
1990s.

Cifras de Planeacidn Nacional. Segdn ci Banco Mundial (World Development Indicators), ci gasto del gobierno general'
paso de 94°/ del PIB en 1990 a 10,1% en 1994  a 23,1% en 1999. Las cifras para America Latina son 14,4% en 1994  15,3%

en 2000.
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Gráfico 2
GASTOS E INGRESOS EN COLOMBIA, 1990-2000

A. Gastos	 B. Impuestos y transferencias
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° Las entidades descentralizadas incluyen las principales loterIas regionales, la protección social a nivel local; las juntas
supervisoras, las oficinas de catastro, etc.
Fuente: Banco de la Repiiblica (2001); Borradores de EconornIa, No, 174, ContralorIa General de la Repiiblica; Steiner y Soto (1999)
V Anexo 1.

Segün las cifras presentadas en la Tabla A.1,
el gobierno central recauda Jos impuestos de
renta y al valor agregado y los impuestos al co-
mercio internacional. Los departamentos recau-
dan los impuestos al consumo de licor y cerve-
za, y los municipios recaudan el impuesto predial
y el de industria y comercio. El impuesto predial
se cobra sobre el avalüo catastral, determinado
principalmente por una agencia gubernamen -
tal centralizada 6. Existe desde 1993 la opción de
imponer una sobretasa ala gasolina (clasificada
como fuente no tributaria), función convertida
en obligatoria en la reforma tributaria de 1998.

Un reporte reciente del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID, 1998) resaltó las siguien-
tes limitaciones del regimen de impuestos tern-

toriales: i) un nümero excesivo de impuestos
que generan pocos ingresos y que son ineficien-
tes. En muchos casos, los departamentos y los
municipios administran impuestos de naturale-
za similar. ii) El poder impositivo permanece
muy centralizado. iii) Las administraciones de
impuestos están fragmentadas, organizadas por
tipos de impuestos más que por funciones, con
funciones que se superponen entre las distintas
divisiones. Tampoco existe un programa regu-
lar de inspección y recaudo.

El esquema de transferencias corresponde
principalmente a un sistema de ingresos compar-
tidos y se expresa en cuatro mecanismos con-
siderados en el Anexo 1: el Situado Fiscal, una
transferencia para educación y salud regional;

6 
Algunas de las principales ciudades han usado un sistema de auto-avalüo de los valores de la propiedad, con resultados
positivos en términos de ingresos.
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las participaciones municipales, una transferencia
a los municipios para financiar gasto corriente e
inversion en servicios bsicos; las regallas, pro-
venientes de la explotación de recursos natura-
les; y la cofinanciacidn, un sistema de financia-
ción compartida, ejecutado por los departamen-
tos y municipios. El Anexo 1 también incluye el
Fondo de CompensaciOn Educativa (FCE), di-
nero adicional para la educación, cuyas caracte-
rIsticas serán consideradas en la Sección III.B.3.

El situado fiscal y las participaciones municipa-
les representan la mayor parte de las transferen-
cias, creciendo exponencialmente entre 1991 y
1999, con una pequeña disminución en el año
2000. Las regalIas y elfondo de corn pensacidn edu-
cativa se volvieron importantes después de 1995
y la cofinanciacicin fue eliminada después de
1998, tras alcanzar un nivel máximo de 0,9% del
PIB en 1996.

2. Asignación del gasto

En Colombia se superponen dos patrones de
descentralizaciOn, y el conflicto entre los dos se
hizo mcis evidente después de 1991. Se piensa,
de una parte, que el gobierno central (el princi-
pal) deberIa diseñar las polIticas y que los go-
biernos locales deberIan ejecutarlas. Pero otros
juzgan que las autoridades locales deberIan
definir las polIticas a nivel regional y recibir sus
ingresos directamente de los potenciales votan-
tes locales7 . El cathcter hibrido de la descentra-
lización en Colombia podrIa implicar, idealmen-
te, que las entidades territoriales son responsa-

bles ante el gohierno central y ante los electores,
pero ello no ha sucedido. Mcis bien, el conflicto
entre visiones ha permitido que las entidades
territoriales evadan sus responsabilidades tan-
to ante el gobierno central como ante los ciuda-
danos.

En la Constitución de 1991 yen la legislación
reglamentaria existe una notoria falta de clan-
dad en cuanto a la distribuciOn de responsabili-
dades entre los diferentes niveles gubernamen-
tales. El resultado es una indebida interferencia
de los niveles superiores de gobierno y de inte-
reses particulares, niveles infeniores de gobier-
no que terminan pidiendo ayuda a los niveles
superiores, y una generalizada falta de respon-
sabilidad en todos los niveles. El gobierno cen-
tral sigue involucrado, incluso cuando las res-
ponsabilidades han sido teóricamente transferi-
das a niveles inferiores.

El Cuadro 1 muestra la superposiciOn de fun-
ciones en la provisiOn de los diferentes servicios
püblicos en Colombia. De acuerdo con la Cons-
titución de 1991, las funciones y responsabilida-
des de cada nivel gubernamental deberIan ser
definidas de manera precisa por una nueva Ley
Orgánica, la Ley de Ordenamiento Territorial, pe-
ro ésta no ha sido presentada por el gobierno al
Congreso. La Ley Orgánica en mención debe-
rIa prevalecer sobre toda otra legislaciOn rela-
cionada.

Por otra parte, la ley actual no eliminó las ta-
reas del gobierno central en educación y salud o

De acuerdo cone! Fondo Monetario Internacional (1995) "la descentralización en Colombia favorece un modelo de admi-
nistración funcional, en el cual el centro toma las decisiones y Ic pide alas entidades locales que las ejecute". El argumerito
opuesto aparece en Steiner y Soto (1999, p.126). Véase también Kure (1995) y Clavijo (1998).
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DE FUNCIONES POR NIVEL DE GOBIERNO

Servicio püblico	 Cantidad	 Estructura	 Ejecución	 Supervisidn

Defensa nacional
	

N
	

N
	

N
	

N
Recursos naturales (petróleo)

	
N
	

N
	

N,D,M
	

N
Educación

Primaria	 N,D,M
	

N,D
	

N,D,M
	

N
Secundaria	 N,D

	
N,D
	

N,D
	

N
Universitaria	 N

	
N
	

N
	

N
Salud
	

N,D,M
	

D,M
	

N,D,M
	

N
Vivienda	 N,M

	
N,D,M
	

M
	

M
Hospitales	 N,D,M

	
N,D,M
	

N,D
	

N
Servicio de agua y acueductos	 M

	
M
	

M
	

N
Transporte piihlico 	 M

	
M
	

M
	

M
Calles	 M

	
M
	

M
	

M
Basuras e higiene	 M

	
M
	

M
	

N
Alumbrado piiblico	 N,M

	
N
	

N,M
	

N
Carreteras	 N,D

	
N,D
	

N,D
	

N,D
Telecomunicaciones 	 N,M

	
N,M
	

N,M
	

N
Puertos	 N,M

	
N,M
	

N,M
	

N

Fuente: BID, 1997. N: Nacional, D: Departamental, M: Municipal, Cantidad: quién decide la cantidad que se gasta?; Estruc-
tura: Quien decide la estructura del gasto? Ejecución: quién ejecuta ci gasto? Supervision: Zqui6n supervisa la función?

en otras areas en que se adoptó la descentraliza-
ción. Los gastos del gobierno central en educa-
ción y salud se incrementaron de 0,9% del PIB en
1991 a 2,7% en 1997, y los gastos locales de 3,3%
a 5,4%. El gasto ejecutado por la Administración
Piiblica Nacional ascendió al 25,6% del PIB en
1995, mientras la administración departamental
ejecutó el 5,3% y los municipios el 5,7%. Esto
ayuda a explicar los continuos y crecientes défi-
cits del gobierno central desde 1993.

3. Desequilibrios verticales y transferen-
cias intergubernamentales

El Gráfico 3 muestra la evolución de definicio-
nes alternativas de desequilibrios verticales: la
relación entre impuestos e ingresos totales, yen-
tre ingresos propios e ingresos totales, definien-

do ingresos propios como la suma de ingresos tn-
butarios impositivos y no tnibutarios impositivos.
El panel 3a contiene información para el gobierno
central, los departamentos y municipios, y el pa-
nel 3b para los departamentos y municipios.

La relación entre impuestos e ingresos tota-
les ha sido relativamente estable y alta en el go-
bierno central, y ha sido baja y decreciente en los
departamentos, variando desde 56% en 1991 a
solo 23% en 1999. La relación cayo de manera
notoria en los municipios entre 1991y1  pero
regresó a sus niveles oniginales en 1999 (debido
principalmente al buen comportamiento de Bo-
gotá en este tiltimo año). La tendencia hacia ma-
yores desequilibrios fiscales es aOn más clara
para la relación entre los impuestos y los ingre-
sos totales menos las transferencias.
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Gráfico 3
DESEQUILIBRIOS VERTICALES

A. Impuestos/ingresos totales (%)
	

B. Ingresos propios/ingresos totales (%)
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Fuente: ContralorIa General de la ReprIblica y cálculos de los autores; ingresos propios definidos como impuestos + ingresos
no tributarios.

a. El Situado Fiscal

El Situado Fiscal fue creado en 1968 como una
transferencia a los Fondos Regionales de Educa-
ción y Salud pero los departamentos no recibIan
recursos directamente puesto que los adminis-
tradores regionales eran nombrados por el nivel
central. La Constitución de 1991 ordenó dar es-
tos recursos directamente a las regiones y esta-
bleció que el monto de las transferencias a los
departamentos y municipios deberIa ser una
proporción creciente de los ingresos corrientes,
hasta alcanzar el 46,5% en el año 2002 (Cuadro
2), una solución no carente de problemas 8 . De
acuerdo con la Ley 60 de 1993, el 15% de los in-

gresos totales del Situado Fiscal debe ser distri-
buido en partes iguales entre los departamentos
y los distritos especiales y el 85% restante debe
distribuirse de acuerdo con la formula que se
explica en el Cuadro 3.

El 15% debe ser repartido por partes iguales
y ello favorece a los departamentos más peque-
ños -con poblaciOn muy esparcida y baja capa-
cidad administrativa-, principalmente a aque-
lbs creados por la Constitución de 19919. Al
menos el 60% del Situaclo Fiscal debe ser destina-
do a educación y el 20% a salud. El restante 20%
puede ser asignado por los departamentos ya
sea a educaciOn o a salud10.

La dependencia de las transferencias sobre los ingresos corrientes limitó el comportamiento discrecional, pero también
tuvo efectos negatives: institucionalizó la falta de correspondencia entre las transferencias y los costos (los principales
criterios son geográficos, demográficos y sectoriales); e introdujo un elemento prociclico que complica el manejo macro-
econdmico (BID, 1998).

Sus necesidades de gasto deberIan ser menores. Obviamente, otros factores afectan las necesidades, incluyendo los precios
de los insumos usados para producir servicios (Rafuse, 1990).

IS El 75% del gasto total Se ha destinado a educación y el 25% a salud.
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Cuadro 2
TRANSFERENCIAS DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL ORDENADAS

POR LA CONSTITUCION DE 1991 (% del total de ingresos corrientes)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001	 2002

Participaciones (Municipios)
	

14,0	 15,0	 16,0	 17,0	 18,0	 19,0	 20,0	 21,0	 22,0	 22,0
Situado Fiscal (Departamentos)

	
22,5	 23	 23,5	 24,5	 24,5	 24,5	 24,5	 24,5	 24,5	 24,5

Total
	

36,5	 38	 39,5	 41,5	 42,5	 43,5	 44,5	 455	 46,5	 46,5

Fuente: Constitución de 1991.

Cuadro 3
TRANSFERENCIAS DE LOS DEPARTAMENTOS Y DISTRITOS ESPECIALES, SITUADO FISCAL

(formula para la distribucidn regional)

15%	 85%

Para distribuirse en partes iguales entre 	 X%
todos los departamentos y distritos
especiales

Participación variable para garantizar
recursos suficientes (en adición al 15%
de la columna anterior) para cubrir los
mismos servicios de salud y educación
prestados en 1992, bajo condiciones
de eficiencia administratjva.

Fuente: Ley 60 de 1993.

85%-X%

Porción a ser distribuida de acuerdo con
el siguiente criterio:
-i Población potencial de Ia entidad te-

rritorial
-i Esfuerzo fiscal (participación de to-

dos los recursos los ingresos totales
del estado)

b. Las participaciones municipales

Las participaciones municipales corresponden
a transferencias a los municipios, diseñadas para
financiar gasto corriente e inversion en servicios
básicos como salud, educación, provision de agua,
saneamiento ambiental, deportes, recreación y
cultura. La porción de ingresos corrientes trans-

feridos a los municipios fue 14% en 1993 y debe
aumentar a 22% en 2002. La distribución geo-
grOfica de las participaciones obedece a una for-
mula complicada (Cuadro 4). Como en el caso
del Situado Fiscal, el destino de los recursos está
relativamente prefijado y los municipios pue-
den asignar libremente solo el 20% de éstos
(Cuadro 5)11.

Después de un par de afios algunos municipios, especialmente los más pequenos, no pudieron financiar sus gastos
operatives ni el servicio de la deuda debido a la falta de ingresos propios procedentes de impuestos. Como resultado, el
Acto Legislativo 01 de 1995 aumentd el porcentaje de las transferencias que puede ser asignado libremente per los
murncipios con menor grado de desarrollo relativo.
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Cuadro 4
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LAS PARTICIPACIONES DE LOS MUNICIPIOS

X%	 Territorios indigenas (la participación es determinada por una cierta cantidad de ingreso
per capita)

5,0%	 Municipios con menos de 50.000 habitantes
1,5%	 Municipios del rio Magdalena
0,1%	 Federación Colombiana de Municipios

Criterio de distribución:
(93,4-x)%	 60% 20%	 De acuerdo con la población con necesidades básicas insatisfechas (NBI)

	

40%	 De acuedo con los Indices relativos de pobreza

	

40% 22%	 Población/Población total nacional

	

6%	 De acuerdo con eficiencia fiscal

	

6%	 De acuerdo con eficiencia administrativa en la oferta de servicios publicos

	

6%	 Dc acuerdo con la evolucidn de un indicador de calidad de vida

Fuente: Ley 60 de 1993.

Cuadro 5
PARTICIPACION MUNICIPAL

(formula para la distribuciOn sectorial)

(%)

Educación	 30
Salud	 25
Agua y sanidad	 20
Cultura y recreación 	 5
Discrecional	 20

Fuente: Ley 60 de 1993.

c. Los fondos de cofinanciación

Los fondos de cofinanciación fueron establecidos
en 1992 como un sistema de financiación corn-
partida que permite al gobierno central apoyar
prioridades especIficas a nivel territorial. Su
nivel y composición es definido en el presupues-
to de la nación yes asignado después a través de
negociaciones en el Congreso. Una vez defini-
do, los ministerios relevantes determinan las

condiciones técnicas, financieras e instituciona-
les. Los municipios identifican, formulan y eje-
cutan los proyectos, mientras los departamen-
tos los coordinan, promueven, planean y eva-
lüan.

La asignación de los recursos a los fondos y
su distribución geográfica se realizan por un pro-
ceso arbitrario sujeto a fuertes presiones polIti-
cas. En el presupuesto hay partidas globales que
corresponden a asignaciones administradas di-
rectamente por congresistas especIficos. En 1996
éstas representaron cerca del 20% del total de
recursos asignados a través de los fondos (BID,
1998).

Los fondos de cofinanciación están divididos en
dos tipos: los de destinación especIfica y los de
libre destinación. Los prirneros corresponden a
aquellos aprobados en el presupuesto, mientras
que los segundos son asignados directamente
por los fondos con el objetivo de financiar pro-
yectos presentados por las entidades territoria-
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1es 12 . Los criterios para la asignación de recursos
a las entidades territoriales son similares a los
que se utilizan para distribuir el Situado Fiscal y
las participaciones m unicipales, de tal forma que la
distribución geográfica de los recursos de losfon-
dos de cofinanciación tiende a seguir la de las trans-
ferencias. Por otra parte, los programas son for-
mulados de manera independiente por parte de
las diferentes agencias involucradas en el proce-
so, sin que existan criterios claros para la selec-
ción de los proyectos o la distribución de costos
(Coyuntura Económica, 1998).

d. Las regallas

El objetivo de las regalIas es distribuir los recur-
SOS generados en la explotación de los recursos
naturales. Una vez se determina su monto, se
distribuye entre los departamentos y los muni-
cipios involucrados en la producción y el trans-
porte. Una parte va al Fondo Nacional de RegalIas

para ser distribuido entre el resto de las entida-
des territoriales. En la actualidad 28 departa-
mentos y 328 municipios reciben regallas (BID,
1998).

Todos los recursos deben invertirse en pro-
yectas considerados como priaritarios en los
planes de desarrollo departamentales y munici-
pales, y al menos el 50% debe dirigirse hacia sa-
lud, educación, agua a acueducto cuando la co-
bertura en esos sectores es deficitaria.

La distribución de las regalIas esti altamente
sesgada a favor de los departamentos con poca

población, lo cual resulta en una mala utiliza-
ción de recursos. Los departamentos con rega-
lIas altas han creado pocos impuestos locales y
han financiado gasto corriente en lugar de in-
version.

D. Endeudamiento territorial, convenios
de desempeño y semáforos

1. Consideraciones generales

La mayor autonomIa para contratar créditos
otorgada alas entidades territoriales por la Cons-
titución de 1991, la falta de regulacion, el mayor
apalancamiento permitido por las nuevas trans-
ferencias y el comportamiento agresivo de los
bancos, produjeron un rápido endeudamiento
de las entidades territoriales, especialmente entre
1992 y 1994, baja los primeros gobernadores ele-
gidos por voto popular.

Solo hasta la Ley 80 de 1993 tuvo el Ministe-
rio de Hacienda un relativo control de las opera-
ciones de crédito doméstico realizadas par las
entidades territoriales (aparte del requisito de
registro). Los intermediarios financieros deben
ahora monitorear el destino de los préstamos y
la capacidad de endeudamiento de las entida-
des territoriales y los bancos son responsables
de calificar los préstamos, de constituir provisio-
nes sabre los activos de dudoso recaudo y de
monitorear la naturaleza y monto de las garan-
tIas. Los prestamos a las entidades territoriales
afectan la relación patrimonia - activos (ponde-
rados par riesgo).

12 Existen cuatro fondos: el Fondo de Inversion Social (FIS) para inversion social; el Fondo para la Inversion Rural (DRI) para
proyectos de infraestructura en areas rurales; ci Fondo de CofinanciaciOn de VIas (FCV) para carreteras intermunicipales;
y ci Fondo para la Infraestructura Urbana (FlU) para ci transporte municipal.
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2. Convenios de desempeño y "semáforos"

Solo hasta 1997 se desarrollO el mandato consti-
tucional de limitar la deuda a la capacidad de
pago (Ley 358), y se estableció un sistema de se-

mciforos basado en indicadores de liquidez (pago
de intereses / ahorros operacional) y de solven-
cia (deuda/ingresos corrientes)13 . Como se des-
cribe en el Cuadro 6, un entidad regional con un
indicador de liquidez inferior a 40% y con un
indicador de solvencia inferior a 80% estA bajo
"luz verde", con total autonomIa para contratar
créditos. Pero cuando la region está en la zona
de "luz roja" (indicador de liquidez entre 40% y
60% y de solvencia inferior a! 80%) y en aigunos

casos cuando está en zona de "luz amarilla" es
necesario firmar un Convenio de Desempeño14.

Los Convenios de Desempeño se basan en una
negociación entre la entidad regional y la insti-
tución financiera, y son monitoreados y revisa-
dos por la DivisiOn de Apoyo Fiscal (DAF), del
Ministerio de Hacienda. El departamento pue-
de hacer un monitoreo adicional cuando ci nue-
vo crédito es otorgado a uno de sus municipi-
os15 . Se limita el acceso a futuros créditos en caso
de no cumplirse el acuerdo.

Los Convenios de Desempeño consisten en una
serie de metas y recomendaciones que la enti-

Cuadro 6
SENALES DE ALERTA SOBRE LA DEUDA

Indicador	 Endeudamiento autOnomo 	 Endeudamiento intermedio	 Endeudamiento critico

Luz verde	 Luz amarilia	 Luz roja

Intereses de la deuda/ahorros ope- 	 <40%
	 40%/60%

	 >60%

racional (Indicador de liquidez) 	
<80%
	 >80%

Saldo de la deuda/ingresos	 <80%
corrientes (lndicador de solvencia)

Efecto	 Se permite a Ia entidad territorial 	 i La entidad territorial puede endeudarse
contratar nuevos créditos	 aulonomamente
auldnomamente -i Requiere autorizaCión del Mini steiro de

Hacienda o del deparlamento, condicio-
nada ala firma de un Convenio de Desem-
peno con las instituciones financieras

* Ahorros operativos definidos como ingresos corrientes - gastos corrientes (excluyendo el page de intereses).
Fuente Ministerio de Hacienda.

Se requiere autorizaciOnpara celebrar
operaciones de crédito, y Se debe fir-
mar un Convenio de Desempeflo con
las inslituciories financieras

13 Un mejor indicador de solvencia relaciona los pasivos con la riqueza neta.

14 Cuando un nuevo crédito aumenta el valor real del stock de deuda. Esto significa que es posible rotar la deuda automáti-
camente en "luz amarilla', pero no en roja.

15 Regulaciones adicionales desarroilaron Ia ponderación de riesgo que las instituciones financieras deben aplicar a los
préstamos de las entidades territoriales. Las operaciones realizadas bajo luz verde deben ser consideradas por ci 100% de
su valor y las que están bajo luz amarilla y roja (con autorización) por ci 130%. Sin embargo, cuando estas operaciones tiene
garantIas del gobierno central ellas deben ser contabilizadas por el 0% de su valor. Esta distinción constituye un incentivo
perverso.
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dad territorial debe cumplir en un determinado
perIodo de tiempo. Entre las metas se incluyen
el incremento de los recursos propios, el control
del gasto, la generación de ingresos corrientes y
la mejora en el perfil del crédito; existen tam-
bién lImites a la evolución de los salarios tota-
1es16 . El Convenio de Desempeno especifica cuáles
procedimientos de informaciOn deben ser me-
jorados para garantizar el acceso del gobierno
central y ordena crear un censo de contribuyen-
tes. Deben diseñarse nuevos programas desti-
nados a evitar la evasion de impuestos y el con-
trabando, y deben incrementarse los impuestos
más de 20% por año.

El Cuadro 7 presenta una estimaciOn de la
capacidad legal de endeudamiento de los de-
partamentos y de las ciudades capitales en 1998.
De los 27 departamentos para los que se cuenta
con estimaciones, 17 están en rojo, 1 en amarillo
y9 en verde. La mayorIa de los problemas de ii-
quidez se originan en ahorro operacional nega-
tivo. En relaciOn con los municipios, 13 de 26
casos están en luz roja, 5 en luz amarilla y 8 en
luz verde. El problema parece ser menos agudo
que para el caso de los departamentos.

La Federacidn Nacional de Departamentos (1999)
estima que el uso de las transferencias para apa-
lancar deuda (Ley 85 de 1995) llevó alas entida-
des territoriales a financiar el gasto corriente y el
servicio de la deuda con nuevos préstamos. El
servicio de la deuda comprometió de manera

creciente todas las fuentes de ingreso que ha-
Wan sido usadas como colateral. Los recursos
terminaron en las instituciones financieras sin
siquiera haber pasado por la caja del gobierno.

Como resultado, los gobiemos regionales pos-
pusieron los pagos a sus contratistas, empleados
y retirados, y comenzaron a depender de prés-
tamos de corto plazo y de sobregiros. Los prés-
tamos Se volvieron recurrentes y no eran paga-
dos durante el aflo, como es obligatorio. Las en-
tidades financieras toleraron lo sucedido y con-
tribuyeron al caos reinante.

El gobierno central presto recursos a Chocó,
Nariño y Putumayo en 1995 para contrarrestar
la crItica situaciOn fiscal, y como condición cada
departamento tuvo que firmar un Convenio de
Desempeño con el Ministerio de Hacienda. Des-
de 1996 el Ministerio ha recibido un crecien-
te flujo de peticiones de apoyo, y ello llevó a la
creación del Programa de Apoyo y Saneamiento
Fiscal de las Entidades Territoriales (Pasfiet).

El Decreto 488 de diciembre de 1999 redujo
algunas de las restricciones de los créditos, ante
las dificultades enfrentadas para la firma de los
Convenios y la falta de interés de los intermedia-
rios financieros 17 . En particular, se permitió que
las entidades financieras disminuyeran el peso
de las entidades locales con luz roja en los cálcu-
los de riesgo. El gobierno central asumió asI
nuevas obligaciones.

16 Los salarios totales no pueden aumentar m5s que el porcentaje permitido cada año para los salarios unitarios de los em-
pleados pdblicos. Esto es (relativamente) similar a mantener constante el ndmero de empleados piiblicos.

Se ha argumentado que los intermediarios financieros no crelan en ci diagnostico o en las soluciones propuestas en los
Convenios.
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Cuadro 7
CAPACIDAD LEGAL DE ENDEUDAMIENTO EN 1998

Relaciones de	 Semáloros

Liquidez	 Solvencia	 Liquidez	 Solvencia	 Situacidn

Departamentos
Valle
Anlioquia
Atlántico
Tolima
Nariño
Magdalena
Huila
Cesar
Santander
Caldas
Bolivar
Sucre
Qumdio
Amazonas
Vaupés
Vichada
Cdrdoba
Norte de Santander
Cundinamarca
Risaralda
Guajira
Arauca
Cauca
Boyacã
Caqueta
Putumayo
Meta

Municipios
Medellin
Barranquilla
Bogota D.C.
Cartagena
Tunja
Florencia
Popayán
Monteria
Neiva
Santa Marta
Bucaramanga
Pasto
Inirida
Pereira
Manizates
Sincelejo
Ibagué
Cali
Villavicencio
Armenia
Arauca
Yopal
Mocoa
Leticia
Mitd
Puerto Carreno

Fuente Departamento Nacional de Ptaneación, (DNP).
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La ley de endeudamiento no ha sido efectiva.
Algunas entidades con luz roja han contratado
nuevos créditos sine! permiso del Ministerio de
Hacienda. De 21 departamentos que en 1997 re-
querIan permiso para tomar nuevos préstamos,
10 aparentemente los obtuvieron sin el permiso
del Ministerio y otros cinco que fueron autoriza-
dos suscribieron Convenios de Desempeno impo-
sibles de cumplir (Ministerio de Hacienda, 1999).
Para hacerlo, los departamentos presentaron in-
formación financiera defectuosa y las institucio-
nes financieras no fueron suficientemente cuida-
dosas en su análisis. Además, el Ministerio de Ha-
cienda dio su autorización en casos en que la le-
gislacion ordenaba negarlos. La "borrachera' del
momento llevó a no respetar los semáforos.

También se han firmado Convenios de Desetn-
peno con el Ministerio de Hacienda fuera del
Pasfiet. AsI, se firmó un acuerdo entre el Depar-
tamento del Valle y sus acreedores sin que el
gobierno estuviera muy involucrado. El Valle
tenIa el mayor nivel de deuda en 1997, y repre-
sentaba el 23% del total de la deuda de los de-
partamentos. La Sección III.A.4 revisa las carac-
terIsticas de ese convenio y su evolución.

3. La Deuda regional y el sistema financie-
ro18

El Gráfico 4 muestra la evolucidn de la deuda
doméstica y externa entre 1990y2001 para el go-

bierno central, para los departamentos y muni-
cipios, y para las demás entidades descentrali-
zadas. El total de la deuda del gobierno central
paso de 16,5% del PIB en 1990 a 43% en 2001, y
se obtuvo para financiar la inmensa brecha des-
crita en el Gráfico 1. El total de la deuda de "otras
entidades descentralizadas" 19 representó el 5,2%
del PIB en 2001, mucho más que la de los mu-
nicipios (2,0%) y departamentos (1,2%). La deu-
da de los departamentos y municipios aumentó
muy rápidamente entre 1990 y 1997 pero se
mantuvo relativamente estable desde ese ülti-
mo año.

La deuda en pesos constantes aumentó entre
1990 y 1997 a las increIbles tasas anuales de 25%
para los municipios, 22% para los departamen-
tos, 15% para el gobierno central y 14% para
otras entidades regionales; las cifras respectivas
para el perIodo 1990-2001 fueron 14%,12%,18%
y 7%. La comparación muestra la gran expan-
sión de la deuda del gobierno central después
de 1997 y la mejora relativa en la deuda de otras
entidades regionales".

En 2001 el monto de la deuda externa era si-
milar al de la deuda doméstica en las entidades
descentralizadas, casi nula en los departamen-
tos, y relativamente pequena para los munici-
pios. Se requieren nuevas investigaciones en es-
ta area ante los grandes montos de deuda origi-
nados en el sistema de pensiones20.

Esta sección está basada en Asociación Bancaria (2000).

Incluye principalmente ]as loterIas, la protección social al nivel local, las juntas supervisoras, las oficinas del catastro, etc.
Véase el GrSfico 2.

20 Tampoco están incluidas las deudas con los contratistas, pero ellas parecen ser relativamente poco importantes, con un
monto cercano al 12% del total de la deuda regional.
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Gráfico 4
DEUDA EXTERNA Y DOMESTICA

(% del PIB)
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Fuente: ContralorIa General de la Repüblica y coilculos de los autores.

El sistema financiero está atin en una situa-
ción precaria (Arbeláez y EchavarrIa, 2002) y su
exposición a las entidades territoriales contri-
buye a dicha situación. El Grfico 5 muestra que
la participación de los préstamos regionales en
el total de préstamos del sistema financiero
colombiano se elevó de 14,3% en 1995 a 20,8% en
2001; el incremento fue relativamente similar en
las otras entidades regionales' (1,8 puntos adi-

cionales), los departamentos (2,4 puntos) y los
municipios (2,2 puntos).

Además, la calidad de los préstamos regio-
nales se ha ido deteriorando rápidamente. La
relación entre la cartera de dudoso recaudo y la
cartera total saltó de 11,2% en 1998 a 60,6% en el
año 2000 para los departamentos y de 11% a 50%
para los municipios. Las cifras son mucho más
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Gráfico 5
PRESTAMOS DE LA BANCA A LAS REGIONES

(Préstamos a la regiones/préstamos totales, %)
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los autores.

preocupantes que para el resto del pals, si se
considera que las deudas de dudoso recaudo
para el total del pals pasaron de 13,1% en 1998 a
16,8% en 2000. Una cesación de pagos de las
regiones castigaria duramente al sistema finan-
ciero colombiano.

4. Desarrollos recientes. Algunas noticias
relativamente satisfactorias

La situación de deuda de las entidades territo-
riales mejoró en los aflos posteriores a 1997, en
parte por que los bancos "disciplinaron' a las
regiones cuando dejaron de otorgar préstamos
en la crisis del perlodo 1998-2000 (Arbeláez y
Echavarria, 2002), pero también por las medidas
tomadas en los Ultimos aflos. El gobierno central
entendió que terminarla pagando buena parte
de la deuda regional al sistema financiero si no
las adoptaba.

Las reform as del perlodo 2000-2002 han con-
ilevado recortes importantes en los gastos re-

gionales, incrementos en los impuestos, mayor
control al endeudamiento y mas responsabi-
lidad fiscal. De hecho, el ajuste fiscal y de las en-
tidades territoriales (ylos mayores ingresos por
petróleo) le han permitido a Colombia alcanzar
buena parte de las metas fiscales acordadas con
el Fondo Monetario Internacional. También es
importante mencionar que ci pals ha aceptado
finalmente la idea de que existen regiones con
diferente nivel de desarrollo y capacidad admi-
nistrativa y que ello amerita un tratamiento di-
ferencial en el proceso de descentralización.

Se presenta a continuación una revision no
exhaustiva de las principales medidas adopta-
das recientemente en el area, con base en ci tra-
bajo más completo de Zapata, Acosta y Gonzalez
(2001):

La Ley 549 de 1999, crea el Fonpet (Fondo
Nacional para Cubrir las Deudas de las Entida-
des Territoriales) el cual provee recursos adicio-
nales del gobierno central y de las entidades
territoriales para cubrir las obligaciones del sis-
tema pensional regional. Se destinarán a este
fondo la mayoria del incremento en las transfe-
rencias a las regiones entre 2000 y 2002,20% del
las regalias nacionales y los recursos de las pri-
vatizaciones futuras.

La Ley 617 de 2000 crea limites a los gastos
corrientes de las entidades territoriales y esta-
blece 7 categorias diferentes de departamentos
y municipios. Los municipios y departamentos
pequenos -pobres pueden gastar ci 80% de su
ingreso corriente en gastos operativos (salarios,
intereses y gastos generales), y las entidades te-
rritoriales grandes- ricas ci 50%. Algunos sala-
rios püblicos (el del alcalde, los concejales, etc.)

102



DESCENTRALIZACIöN Y SALVAMENTOS EN COLOMBIA

varIan entre las 7 categorIas y hay lImites al ta-
maño y al crecimiento de los salarios piIblicos
en las entidades territoriales.

El Acto Legislativo 012 de 2001 modificó los
ArtIculos 356y357 de la Constitución de 1991 y
creó ci Sisterna General de Participaciones, el cual
incorpora el antiguo Situado Fiscal, el Fondo de
Corn pensacidn Educativa y las participaciones mu-
nicipales. Además, desliga las transferencias re-
gionales de los ingresos corrientes del gobierno
central hasta el año 200821.

La Ley 715 de 2001 mejora los criterios usa-
dos en la Ley 60 para gastos regionales en edu-
cación y salud. AsI, por ejemplo, las transferen-
cias son ahora asignadas de acuerdo con ci
nümero de ninos matriculados en los colegios
de cada entidad territorial, en reempiazo de las
complicadas normas previas que regIan ci Si-
tuado Fiscal (Cuadro 3) o de las oscuras o inexis-
tentes normas del Fondo de Compensación Edu-
cativa (FCE, Sección II.13.1). Este fue un punto
sensible polIticamente al cual se opuso sistemá-
ticamente Fecode. Es claramente mejor asignar
recursos a la educación con base en ci nümero
de ninos matriculados que con base en el valor
total de los salarios para educación de cada
entidad territorial.

Sin embargo, las medidas recientes implican
un retorno al viejo modelo principal - agente, en
ci cual ci gobierno central (el principal) diseña la

polItica y los gobiernos locales (el agente) las
ejecutan. Esto asegura una mayor disciplina
fiscal, pero habrá sacrificios de eficiencia por la
falta de asignacián de responsabilidades y de
autonomIa a nivel local. El dc-bate continuará,
por supuesto, y ci trabajo reciente de Alesina et
al. (2002) propone avanzar en la dirección con-
traria: las regiones deberIan ser totaimente li-
bres en escoger la estructura del gasto22.

III. Diferentes tipos de salvamentos
(bail outs)

En la sección anterior se describieron los princi-
pales elementos de las relaciones interguberna-
mentales en Colombia, y las principales failas en
términos de imponer una disciplina fiscal a las
entidades territoriales. En diferentes momentos
y con distintos mecanismos las entidades tern-
toriales terminaron siendo salvadas, pagando
sus deudas con nuevos préstamos del gobierno
central. En esta sección describiremos las cir-
cunstancias bajo las cuales el gobierno central
ha extendido dichos salvamentos, siendo nues-
tro objetivo central la identificación del marco
institucional que los permite e incentiva.

Se consideran tres clases de salvamentos en
las siguientes secciones:

Salvamento tipo 1: se analizan los préstamos
del gobierno central a los departamentos ten-
dientes a facilitar la reestructuración financiera

21 Pero las transferencias reales deben crecer 2,5% por año entre 2002 y 2004, y 2,0% entre 2004 y 2008.

También se propone prohibir el endeudamiento regional. Las regiones solo podrIan obtener algunos préstamos del
gohierno central contra las transferencias del año siguiente. La propuesta de Alesina tambiOn considera que los impuestos
deben ser recaudados por el nivel central y devueltos a las regiones con base en el FIB. La redistribución seria realizada
a través de la creaciOn de un fondo especial donde las regiones ricas ceden recursos a las pobres.
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regional, y las caracterIsticas de los Convenios de

Desernpeño firmados. Salvamento tipo 2. se ana-
liza el incumplimiento del contrato que asignó
las transferencias encaminadas a financiar la
educación escolar (Situado Fiscal) y la expansion
del Situado mediante el Fondo de Corn pensacidn

Educativa (FCE). Finalmente, en la Sección III.0
se analiza un salvamento especIfico, el Metro de
Medellin 21.

Sobre el salvamento tipo 1, el gobierno cen-
tral puso en marcha un programa de reestructu-
ración condicionando el acceso de las entidades
territoriales a nuevos créditos a la firma de un
Con venio de Desernpeño. Sin embargo, los contra-
tos de crédito no se han hecho cumplir y algunos
departamentos han firmado más de un Convenio

cuando el primero ha sido violado y las condi-
ciones financieras se han deteriorado aün más
(Sección II.D).

El segundo caso corresponde a la expansion
del Situado Fiscal por medio del Fondo de Corn-

pensación Educativa (FCE). Desde la Constitu-
ción de 1991, el Situado Fiscal ha financiado el
acceso a preescolar y a educación básica (prima-
nay secundaria hasta noveno grado), con recur-
SOS suficientes para financiar casi todas las nece-
sidades educativas del pals (Vargas y Sarmien-
to, 1997). Sin embargo, un acuerdo firmado en-
tre el gobierno central y el sindicato de maestros
creO otro fondo (el FCE) para financiar el "défi-
cit del Situado y otros gastos en educación de los
departamentos y municipios.

El FCE representó el 7,5% del Situado en 1996
y el 31,7% en 1998. El gobierno central anunció
la eliminación de este fondo recientemente, pero
esa idea duró solo unas pocas semanas. La na-
ción está ahora tratando de negociar con los de-
partamentos las asignaciones de los recursos
del Fondo de Corn pensación Educativa sujeto a la
firma de nuevos Convenios de Desernpeno. Ni el
gobierno central ni los departamentos cuentan
con el respaldo de Fecode. Como se mencionó
en la Sección LD.4, el Acto Legislativo 012 de
2001 incorporó el viejo Situado Fiscal, el FCE y las
participaciones municipales y el gobierno cen-
tral terminó pagando todas las deudas impilci-
tas en los tres esquemas.

El caso final corresponde al sistema de Metro
construido en Medellin. El proyecto no podia
ser defendido desde el punto de vista técnico
pero se justificó con base en supuestas y muy
dudosas "externalidades" que facilitarlan la recu-
peraciOn económica de Antioquia. El Presiden-
te antioquefio Belisario Betancur fue su princi-
pal defensor. El proyecto estaba prácticamente
en quiebra a finales de los años ochenta, la na-
ción empezó a asumir el servicio de la deuda ex-
terna y la region ha incumplido los pagos re-
currentemente.

Los tres casos de salvamento comenzaron
como intervenciones ad hoc por parte del gobier-
no central para apoyar a las entidades territoria-
les en crisis. En muy poco tiempo se convirtie-
ron en prácticas comunes, de mayor tamaño, y

23 Limitaciones de informaciónimpidieron el análisis de otra experiencia de salvamento: la participación del gobierno central
en el sistema de carreteras secundarias y terciarias. La ley establece que estos rubros son estricta responsabilidad de las
entidades territoriales.
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el gobierno central no pudo forzar un compro-
miso con las polIticas anunciadas. Las salva-
mentos tuvieron un impacto obvio en el corto
plazo, pero comprometieron la reputación y los
incentivos de largo plazo (Wildasin, 1997).

Se analizan algunos determinantes de los
salvamentos tipo 1 y2 en Colombia, las caracte-
rIsticas de la base impositiva, las consideracio-
nes polIticas y los arreglos institucionales que
produjeron los resultados en cada caso.

A. Salvamento tipo 1: reestructuración
de las deudas de los departamentos
con el gobierno central

1. Primeras experiencias y Convenios de
Desempeño24

En 1995 el gobierno central emprendió un pro-
grama para ayudar a Chocó, Putumayo y Nariflo,

tres departamentos que estaban presentado
deficit fiscales estructurales y ahorro corriente
negativo. Se pensó darles créditos blandos y
asistencia técnica para sanear su situación fi-
nanciera. El respectivo Convenio de Desempeño

presentaba las condiciones acordadas que lleva-
rIan a una mejor situación.

El tamaño de los préstamos otorgados fue
alto, especialmente en los casos de Chocó y Pu-
tumayo, representando el 77% y el 74% de sus
ingresos corrientes en 1994 (Cuadro 8). Los tres
departamentos eran pequenos, poco poblados y
con un PIB per capita y un recaudo de impuestos
muy inferiores al promedio nacional; el PIB per

capita de Chocó y Nariño era una tercera parte
del promedio nacional. En el caso de Putumayo,
un departamento altamente dependiente de las
regalIas del petróleo, la participación de los in-
gresos por impuestos era solo una cuarta parte
del promedio nacional.

Cuadro 8
INDICADORES PARA CHOW, NARINO Y PUTUMAYO

Chocd	 Nariflo	 Putumayo

Préstamo en millones de pesos
Préstamo en millones de dólares
Fecha del Convenio de Desempeño
Prestamolingresos corrientes del departamento
Población
PIB per capita ( PIB per capita nacional)
Ingreso per capita (% del promedio nacional)
Gastos generales per capita (gastos generales per capita nacionales)
Ahorro corriente I ingresos corrrientes

Fuente: Gutiérrez, 1996.

24 Esta sección incluye información de Gutiérrez (1996) y de los Convenios de Desempeflo firmados con las entidades
territoriales.
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Estas limitaciones en términos de ingresos
no se reflejaban en sus gastos: los gasto genera-
les per capita de Chocó y Nariño eran similares al
promedio nacional, y eran 60% mayores en el
Putumayo. Los tres departamentos tenIan aho-
rros corrientes negativos. El Cuadro 9 muestra
los principales préstamos otorgados a los tres
departamentos entre 1995 y 1998.

Chocó. El departamento cumplió la mayorIa
de las condiciones impuestas en el primer Con-

venio de Desempeño25 en materia de ingresos, pe-
ro no asI en materia de gastos. La remoción de
personal fue tImida, los salarios de los miem-
bros de la Asamblea Departamental siguieron su-

Cuadro 9
PRISTAMOS DEL GOBIERNO CENTRAL

(Indicadores para Chocó, Nariño y Putumayo)

Departamento	 Fecha	 Millones
de U5$

Chocó	 Julio 1995	 3,3
Chocó enmienda No.1	 Diciembre 1995	 0,0
Chocó enmienda No.2	 Diciembre 1996	 1,1
Chocó enmienda No.3	 Noviembre 1998	 3,5

Total Chocó	 7,9
Nariño	 Septiembre 1995	 3,1
Nariño	 Octubre 1998	 2,4

Total Nariflo	 5,5
Putumayo	 Julio 1995	 3,5
Putumayo enmienda No.1 Diciembre 1996 	 1,0
Putumayo enmienda No.2 Diciembre 1997 	 1,1
Putumayo enmienda No.3 Julio 1998	 2,3

Total Putumayo	 7,8

Total 3 casos	 21,2

Fuente: Convenios de Desempeño y cálculos de los autores.

biendo. El presupuesto aprobado implicaba una
reducción del 30% en los gastos, a pesar de que
el Convenio de Desempeño pedIa una reducción
del 60%. Esta cifra es alta pero no excesiva dado
el comportamiento irresponsable del departa-
mento en la época. Los salarios pagados a los di-
putados eran mayores que en la mayorIa de re-
giones del palsy el nümero de pensionados con-
tinuó aumentando en el tiempo. La magnitud
del ajuste era similar ala que hoy requiere el de-
partamento del Valle (véase la Sección III.A.4).

El segundo Convenio de Desempeno fue dise-
ñado para financiar una reducción de personal,
pero la acumulación de obligaciones con los em-
pleados y con el personal retirado, el debilita-
miento de la base tributaria y los problemas lega-
les llevaron a Chocó a una situación critica. El ter-
cer préstamo mencionaba nuevamente la reduc-
ción de personal y la racionalizacidn del gasto.

Nariño. La reducción de personal posterior a
la firma del primer Convenio de Desempeño fue
agresiva, costosa (contratos de trabajo muy one-
rosos) e insuficiente en relación con las restric-
ciones financieras. Los ingresos por impuestos
cayeron en términos reales, la carga de los reti-
rados y de los maestros siguió drenando los
limitados recursos, y el nivel de endeudamiento
casi se duplicó entre 1996 y 1997.

Putumayo. Se Ilevaron a cabo importantes
reducciones de personal y se cumplieron las me-
tas de impuestos fijadas en este Convenio de De-

sempeno, pero las obligaciones con los retirados,

Revision y verificación de las cuentas por pagar y de los procedimientos legales en contra del departamento, refinanciación
de la deuda, cumplimiento de las medidas disefladas para aumentar los ingresos propios y reestructuraciOn administra-
tiva.
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los aumentos de salarios, los mayores costos de
la Asamblea Departamental y de la Con tralorIa, las
nuevas demandas legales y la reducción de las
regalIas, no permitieron sanear la situación fi-
nanciera. El segundo y tercer préstamo estu-
vieron dirigidos a financiar las mayores reduc-
ciones de personal, en un contexto en que se
limitaron los incrementos salarios y los privile-
gios especiales de los miembros de la Asamblea

Departamentcil, el Gobernador y los empleados
de alto rango.

Los Convenios de Desempeño firmados con
Chocó, Nariflo y Putumayo no han funcionado
como se esperaba. La deuda ha aumentado y la
situación financiera ha empeorado a pesar de
las reducciones en personal y el incremento en
impuestos. Con frecuencia el gobierno central
ha sido forzado a otorgar recursos adicionales a
estas entidades territoriales al firmar los Conve-

nios de Desempeño.

El Cuadro 9 muestra que el gobierno central
firmó dos Convenios adicionales con Chocó
(US$7,9 millones), uno con Nariño (por US$5,5
millones) y tres con Putumayo (US$7,8 millo-
nes). En total el gobierno central otorgó US$21,2
millones entre 1995 y 1998 a tres departamen-
tos que actualmente continüan enfrentando una
situación financiera extremadamente difIcil.

La crItica situación de Chocó fue el pro ducto
de la combinación de un pobre crecimiento de
los ingresos corrientes -como resultado de un
rápido descenso del ingreso gravable que no fue

compensado por aumentos en las transferen-
cias del gobierno central- y un rápido incremen-
to del servicio de la deuda y de los gastos ope-
rativos.

Entre 1992y 1994 los gastos corrientes de Na-
riño fueron mayores que sus ingresos (i.e ahorro
corriente negativo). Los deficit fiscales y la rota-
ción de la deuda se convirtieron en la norma, y
el departamento se vio forzado a obtener flue-
vos créditos para pagar a sus empleados.

En 1995 Putumayo tenia un deficit fiscal muy
grande (el deficit corriente representaba casi el
40% del ingreso corriente y el deficit total el 23%
del ingreso total) principalmente como resul-
tado de la disminución de las regalIas. En con-
traste, hubo un aumento significativo en el gas-
to operativo, en el nümero de empleados, y en
el pago de intereses.

Existe en el Ministerio de Hacienda la Divi-

sicin de Apoyo Fiscal-DAF)26 encargada de los te-
mas relacionados con las entidades territoriales
y con los Convenios de Desernpeno, pero el con-
trol y la evaluación de estos acuerdos ha sido
muy complicada, desorganizada e ineficiente.
Ha existido una indisciplina fiscal generalizada a
nivel regional y las entidades territoriales pueden
inclusive estar entregando información desactua-
lizada y poco confiable como un comportamiento
estratégico para conducir a un salvamento27.

Se suponIa que la Division de Apoyo Fiscal
le harIa seguimiento a la ejecución de los pr6sta-

26 La Division de Crédito POblico del Ministerio de Hacienda se ocupa de las entidades territoriales y de los Convenios de
Desempeno.
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mos, pero nunca se le dieron poderes amplios
de supervision y control. Además puede ser una
mala idea tener la Division de Apoyo Fiscal al
interior del Ministerio de Hacienda, entidad
que controla al mismo tiempo que asigna dinero
a las entidades territoriales.

Las condiciones impuestas por los Convenios

de Desempeno fueron débiles y no conilevaban
un castigo real en caso de incumplimiento. La
situación financiera de los tres departamentos
sigue siendo crItica. Los Convenios de Desempeño

fueron usados para obviar problemas de liqui-
dez de corto plazo sin resolver los desequilibrios
estructurales. Es polIticamente difIcil y costoso
despedir a un gran nümero de empleados, par-
ticularmente cuando las asambleas regionales
son débiles, cuando los costos de compensación
son altos y cuando es alta la probabilidad de fu-
turas demandas legales. La reestructuración de
los préstamos se ha vuelto perversa, se están
creando incentivos equivocados y claras situa-
ciones de pérdida de recursos por los salvamen-
tos descritos.

2. El Programa de Apoyo y Saneamiento
Fiscal de las Entidades Territoriales
(Pasfiet) y otros Convenios de Desem-
peño

La situación financiera de las entidades territo-
riales era deficitaria, pero parecIa sostenible

hasta 1995, pues las entidades territoriales po-
dIan cubrir sus gastos operativos y generar aho-
rro. Las cosas comenzaron a deteriorarse rápi-
damente después de 1996, sin embargo, espe-
cialmente en los departamentos con menores
ahorros y deudas crecientes. La situaciOn se
tornó crItica en 1997 cuando la mayorla de los
departamentos comenzó a mostrar ahorros co-
rrientes negativos, dependencia de préstamos
para el pago de salarios, gastos generales e inte-
reses crecientes, con atrasos importantes en los
pagos a los empleados, contratistas y pensiona-
dos.

Las causas de las crisis recientes son tanto
exógenas como endógenas (Ministerio de Ha-
cienda, 1999). Entre los factores exógenos se ci-
tan las menores tasas de crecimiento del pals
(con menores ingresos corrientes para el gobier-
no central y menores transferencias a las regio-
nes), tasas de interOs muy altas en algunos años28
y la baja elasticidad ingreso de los tributos de-
partamentales. Los factores endogenos inclu-
yen una administraciOn tributaria ineficiente e
inadecuada (no hay una clasificaciOn de los con-
tribuyentes ni un seguimiento de sus cuentas y
falta sistematizaciOn); grandes incrementos en
los gastos operativos; falta de correspondencia
entre las habilidades de los empleados y sus
funciones; falta de disciplina en las asambleas y
en las oficinas decontrol; esquemas pensionales
no viables; y niveles de deuda insostenibles.

27 No fue fácil obterier la información requerida y no siempre se garantiza su confiabilidad total, ya que no existe en la práctica
un programa sistemático de inspección y recolección (BID, 1998; véase también la página 22). Algunas regiones pueden
manipular parcialmente la información para su propio beneficio y para lograr permanecer en Iuz amarilla (sección II.D.2).
La información sobre flujos es mucho más confiable que la información sobre stocks y pocas regiones incluyen los pasivos
pensionales en sus cálculos de deuda. Es fácil obtener información sobre un Convenio de Desetnpeño individual, pero es
difIcil obtenerla consolidada. Hay poca información en medios magnéticos.
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Los Convenios de Desempeño fueron concebi-
dos para controlar la deuda de las entidades
territoriales sin intervención excesiva del go-
bierno central, pero esto solo se ha logrado en el
Convenio con Valle (Sección III.A.4). El gobier-
no central se convirtió en el principal patrocina-
dor del programa en los demás casos, ayudando
en el diseño del Convenio, debilitando las restric-
ciones impuestas por el Pasfiet a las institucio-
nes financieras y sirviendo de garante para los
créditos del Pasfiet. El alcance del gobierno cen-
tral se ampliO cuando se establecieron nuevos
requisitos fiscales y administrativos en la obten-
ción de crédito. Algunos nuevos créditos se han
dirigido a financiar los despidos de trabajado-
res y la reestructuración financiera y adminis-
trativa29.

Existen dos fuentes claramente especifica-
das para obtener los recursos enlos Acuerdos de
Comportamiento: el Pasfiet y el presupuesto na-
cional. Sin embargo, los créditos de tesorerIa de
corto plazo han constituido una tercera fuente
altamente irregular. Estos deberIan ser repa-
gados en el perIodo fiscal, pero han terminado
convirtiéndose en deuda de largo plazo30 . El
Anexo 2 muestra la composición de los créditos
aprobados en el perIodo 1997-1999 y el tipo de
financiación correspondiente.

Las regiones con problemas financieros pre-
ferIan obtener nuevos recursos a través de Con-

venios de Desempeño o de la Dirección de Crédito

Piiblico, porque los créditos del Pasfiet se otor-
gabanbajo condiciones ms estrictas correspon-
dientes a las de las agencias internacionales que
apoyan el programa, y el riesgo de devaluaciOn
tenla que ser asumido por las entidades territo-
riales. Ellas también sabIan que el salvamento
era una posibilidad en los Convenios de Desempe-

no pero no en el Pasfiet. Algunas regiones uti-
lizaron el esquema del Pasfiet en un comienzo,
pero terminaron firmando un Convenio de Des-

empeño al no poder cumplir sus obligaciones mi-
ciales. En el caso de algunas regiones pequeflas
como Chocó no existIa siquiera la capacidad ad-
ministrativa para usar el Pasfiet.

En febrero de 1999 15 de 32 departamentos
habIan recibido préstamos del gobierno central
a través del Pasfiet o de otros mecanismos, por
valor de US$115,7 millones, para la reestructu-
radon de su estructura administrativa, finan-
ciera o fiscal. Bajo la sombrilla del Pasfiet, 8 de-
partamentos han firmado Convenios de Desempe-

no, mientras que otros 7 los han firmado con la
DirecciOn de Crédito Püblico del Ministerio de Ha-
cienda". Hay 13 peticiones adicionales en la us-
ta de espera del gobierno nacional.

El Cuadro 10 ofrece información sobre los de-
partamentos que han firmado Convenios de Des-

empeno. La necesidad de recursos financieros adi-
cionales aumentó dramáticamente en 1997y 1998,

28 La tasa de interés real aumentó de 3% a 19% entre enero y diciembre de 1998, la mis altas de America Latina después de
Brasil.

29 Es importante hacer énfasis en que la gran mayorIa de recursos son dirigidos hacia la financiación de despidos de
trabajadores. El componente de asistencia técnica es muy pequeflo.

° Los créditos de corto plazo pueden ser convertidos en créditos de largo plazo segün la Ley 488 de 1998.

31 Caquetá, Bolivar, Huila, Cauca, Cesar, Magdalena, Meta y Norte de Santander.
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Cuadro 10
CONVENIOS DE DESEMPEIIO (CD) FIRMADOS POR LOS DEPARTAMENTOS

(MILES DE US$)

Departamento	 1995	 1996	 1997	 1998	 Total U$	 CD/Ingresos
corrientes

6.193

12.310

3.505

12.741
6.846

2.384

2.314

Atlántico
Bolivar
Caquetá
Cauca
Cesar
Chocó
Guajira
Huila
Magdalena
Meta
Nariño
Norte de Santander
Putumayo
Tolima
Valle del Cauca
Total

	

-	 -	 5.565

4.638

3.782

	

3.288	 1.061

	

-	 5.875

1.314

	

3.134	 -

	

-	 1.929

	

3.507	 965
	

1.052
8.796

24.537

5.565
6.193
4.638

12.310
3.782
7.854
5.875

12.741
6.846
1.314
5.518
1.929
7.838
8.796

24.537
115.736

5,70
19,80
58,20
27,00
25,20
57,70
70,70
46,10
43,40

2,70
11,80
8,10

31,50
10,20
7,50

14,15

Fuente: Cálculos propios con base en los Convenws de DesempeOo de la Division de Apoyo Fiscal y de Crédito PiThlico del
Ministerio de Hacienda.

y el gobiemo central otorgd casi US$100 millones
a 12 departamentos. El tamaflo relativo de los prés-
tamos varió significativamente de un mInimo de
2,7% de los ingresos corrientes en el caso de Meta,
a 70,7% en la Guajira. De 15 departamentos que
han recibido salvamentos por parte del gobiemo
central, cirico -Chocó, Cauca, Guajira, Nariño y Pu-
tumayo- han firmado más de un Convenio de De-
sempeno, básicamente porque no mejoró la situa-
ción financiera luego de los préstamos iniciales.

Las cosas no han cambiado mucho en el pe-
rIodo 1995-1998: 13 de 15 departamentos consi-
derados en el Anexo 3 presentaban deficit en el
momento de la firma del Convenio; 14 reporta-
ron gastos crecientes (11 con grandes incremen-
tos en los costos de personal); 11 mencionaron
un comportamiento deficiente de sus ingresos;

y 12 reportaron grandes niveles de deuda y
montos onerosos en su servicio. La reducción de
las transferencias y de ]as regalIas fueron men-
cionadas como causas de las crisis en las entre-
vistas que se adelantaron.

Además, la tesorerIa presto dineros de 'corto
plazo" a los departamentos y a algunos munici-
pios. DebIan ser repagados durante el mismo
año fiscal, pero ello no ocurrió; se elevO el monto
de recursos involucrados. La muy poco orto-
doxa Ley 488 de 1999 permitió que los présta-
mos de corto plazo se convirtieran en préstamos
de largo plazo garantizados por el gobierno cen-
tral y asI surgieron los salvamentos. El tinico re-
quisito era firmar un Convenio de Desempeño, pe-
ro éstos no disciplinaron a las entidades territo-
riales como veremos a continuación.
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3. Funcionaron los Convenios de Desem-
peño?

Fue el gobierno central capaz de disciplinar alas
regiones con las condiciones impuestas en los
Convenios de Desernpeño? Nuestra información
preliminar asI lo sugiere (Anexo 3) pero se re-
quiere el análisis detallado para concluirlo. El
Cuadro 11 muestra la evolución de tres proxies

de disciplina fiscal para el grupo de departamen-
tos que firmaron Convenios de Desempeño en
1995,1996 6 1997, con información para el perIo-
do 1993-1998.

La mediana para la relación impuestos I (im-
puestos + transferencias) en la columna (1) fue

0,71 antes de 1995" (1994 y 1995), y 0,33 "des-
pués de 1995(1996-1998). El esfuerzo fiscal de-
creció, ya que la relación entre esos dos ndmeros
es 0,46 en la columna (3). El Cuadro también in-
dica que las dos medianas son diferentes a un
nivel de significancia del 1%32. Reducciones si-
milares se obtienen para los Convenios de Desem-

peno firmados hasta 1996y hasta 1997. Los resul-
tados para las otras dos variables muestran que
los gastos no decrecieron después de la firma de
los Convenios de Desempeño pues las diferencias
no son estadIsticamente significativas33.

Los resultados de la sección precedente solo
consideran los departamentos que firmaron
Convenios de Desempeño, pero las tendencias

Cuadro 11
IMPACTO DE LOS CONVENIOS DE DESEMPENO (CD) SOME LA DISCIPLINA FISCAL, 1993-1998

(Mediana después de los CD/mediana antes de los CD)

CD (irmado en:	 1995	 1996	 1997

Antes Después RelaciOo	 Antes Despues Relacidn	 Antes Después Relacido
(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (5)	 (6)	 (7)	 (8)	 (9)

(2)1)1)	 (4)1(3)	 (5)1(6)

S Se Convenios Sc Desempeflo firmados 	 -	 -	 5	 -	 11

lmpuestos/(impuestos + transferencias)

C,astos/(inipuestos + transferencias)

Gastos/ (irnpuestos-i-transferencras+regalias)

	0,71	 0,33	 0,46	 0,63	 0,31	 0,49
	- 	 -	 (19,06)	 -	 -	 (3,30)

	

1,39	 1,50	 1,08	 2,27	 3,00	 1,32
	- 	 (1,54)	 -	 -	 (-0,21)

	1,39	 1,00	 0,72	 1,41	 1,00	 0,71

	

-	 -	 (4,07)	 -	 -	 (-0,48)

	

0,64	 0,10	 0,15

	

-	 -	 (9,96)

	

1,99	 2,00	 1,01

	

-	 -	 (-0,38)

	1,34 	 1,00	 0,75

	

-	 -	 (-0,50)

Las esladisticas entre paréntesis corresponden a Ins valores I para La diferencias entre ]as medias; significativo al 1%; ** 5%; 1%, Definimos un departamento
Con Conveniodeoecempeñopara unciertoaSo, cuando Iirmó CDen eseañooenel año anterior; 1995)3): Chocd, NarinoyPutumayo; 1996)4): Chocd, La Gua)ira,

Norte de Santander p ['utuniayo; 1997(7): Atl5ntico, CaquetS, Cesar, Meta, Putuma y o, Tolima y Valle; 1998(8): Atldntico, Cauca, Choco, Huila, Magdalena, Narifro,

I'utumayo y Valle.

Formalmente, la prueba es para (a diferencia entre dos promedios.

Se obtuvieron resultados similares al comparar los departamentos que habIan firmado Cottventos do Desentpeno en ese año
(en vez de hasta ese año) con aquellos que no los firmaron.
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observadas podrIan haber sido comunes a to-
dos los departamentos (con o sin Convenios). El
(uadro 12 compara el comportamiento de los
departamentos que firmaron el Convenio con los
que no lo firmaron34 . Los resultados confirman
nuestras conclusiones previas: los departamen-
tos que firmaron Convenios se comportaron peor
que los que no lo hicieron. Los impuestos decre-
cieron más en los tres años considerados, y los
gastos aumentaron más en 1996 y 1997.

En sIntesis existió una historia perversa. Las
transferencias del gobierno central crearon in-
centivos al mayor gasto y al comportamiento
irresponsable en materia de deuda, los departa -

mentos incumplieron sus obligaciones y logra-
ron forzar el salvamento posterior del gobierno
central. Además, los Convenios de Desernpeño no
funcionaron: los impuestos decrecieron y los

gastos no cayeron en términos relativos luego
de la firma del Convenio. Los resultados empI-
ricos de esta sección confirman, entonces, flues-
tra intuición previa sobre la existencia de impor-
tantes deficiencias alrededor del programa de
Convenios de Desempeño. Fueron puestos en mar-
cha de manera ad-hoc, y las reglas del juego no
cambiaron en la dirección correcta para los flue-
vos participantes. El programa aumentó en tama-
no y alcance sin las modificaciones requeridas.

4. El caso del departamento de Valle

Valle, el departamento más endeudado, firmó
un Convenio de Desernpeño con la nación en di-
ciembre de 1997 como un paso previo para la
obtención de nuevos créditos. Las condiciones
iniciales no se cuniplieron y se firmó un nuevo
Convenio con los bancos en septiembre de 1998,

Cuadro 12
IMPACTO DE LOS CONVENIOS DE DESEMPEISIO, CD VERSUS NO CD

(Promedio depués/promedio antes)

1995	 1996	 1997

CD	 No. CD
	

CD	 No. CD
	

CD	 No. CD

Impuestos (impuestos + trasnferencias) 	 0,48	 0,71
	

0,56	 0,60
	

0,23	 0,49
Gastos/ (impuestos ± transferencias)	 0,71	 1,00

	
1,22	 0,98
	

1,13	 0,94
Gastos/(impuestos + transferencias + regalIas)

	
0,72	 1,05
	

1,24	 1,04
	

1,15	 0,92

Las cifras para los Convenios de Desempeno son cercanas (relación entre promedios en vez de medianas) a las de las colum-
nas (3), (6) y (9) del cuadro anterior.

'	 Las cifras para los Conveuios tie DcsernpeOo son cercanas (relaciones entre promedios en vez de entre medianas) a las de las
columnas (3), (6) y (9) del cuadro anterior.

v Se requiere más investigación en esta area. El pobre comportamiento de las regiones firmantes de Conven ins de Dc-s etripedo
pudo estar asociado con un bajo crecimiento en los afios siguientes, o con otras variables exógenas que golpearon los
impuestos.
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sin mucha participacián del gobierno. Esto lo
hace un caso especial ya que fueron las 23 insti-
tuciones financieras involucradas (ocho de ellas
dan cuenta del 70% del total de la deuda) y no el
gobierno central quienes impusieron las condi-
ciones. El acuerdo buscaba refinanciar la deuda
con el sistema financiero, reducir el nivel de
endeudamiento a niveles sostenibles y recupe-
rar la viabilidad financiera del departamento.

Es importante describir las condiciones im-
puestas al Valle por las instituciones financieras
y compararlas con otros Convenios de Desempeño

que involucran a la nacián:

El Valle fue forzado a constituir un fideicomi-
so irrevocable en una sociedad fiduciaria que ad-
ministra los recursos. La fiduciaria transfiere al
departamento recursos para pagar personal, otros
gastos generales, y otras responsabilidades obli-
gatorias. La fiduciaria cancela expeditamente el
servicio de la deuda y evalüa, administra y vende
las acciones que posee ci Departamento en las
areas de energIa y de puertos36.

Antes de firmar ci Convenio el departamento
debe obtener autorización para reprogramar y
refinanciar sus deudas de corto plazo, y para
obtener préstamos que le permitan pagar los
intereses vencidos, los créditos de corto plazo y
los intereses generados en el perIodo.

Los gastos de personal y otros gastos co-
rrientes no cubiertos por el Situado Fiscal37 deben

ser recortados por lo menos 5% en términos
reales durante 1999 y 2000. Los incrementos
(obligatorios) en los ingresos corrientes deben
dirigirse en primera instancia al pago del servi-
cio de la deuda. El departamento puede asignar
librernente el 50% de los ingresos adicionales
solo cuando los incrementos anuales son mayo-
res a 2,5%.

En términos generales este Convenio de Des-

empeño mejora el perfil de la deuda: el perIodo
de amortización aumenta y las tasas de interés
disminuyen. Si una de las cláusulas de no cum-
plimiento tiene lugar, las instituciones financie-
ras pueden declarar en incumplimiento el mon-
to total de la deuda, la deuda reestructurada, los
intereses y otras obligaciones y por lo tanto con-
siderarlas exigibles de inmediato.

Es aün difIcil predecir el desarrollo final del
Convenio pero la evidencia preliminar noes muy
promisoria. El departamento apenas ha cumpli-
do con sus obligaciones y no ha podido mostrar
un buen desempeño en términos de impuestos.
Por ello, como lo ilustra el Gráfico 6, la participa-
ciOn del Valle en ci total de impuestos departa-
mentales se mantuvo relativamente constante
entre 1990 y 1994, pero ha venido cayendo des-
de ese año. El patron observado para el Valle es
mucho peor que el de Antioquia o Cundinamar-
ca, los otros dos departamentos grandes del
pals. Tampoco es muy positiva la evidencia pre-
liminar que se tiene sobre ci comportamiento de
los gastos corrientes.

La Ernpresa de EnergIa del Pacifico S.A. (EPSA) y la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventura S.A. Si La yenta de las acciones
representa menos de $ 120.000.000.000, el departamento se obliga a proveer alternativas para completar la suma requerida
segün los niveles de deuda.

Los gastos no pueden crecer en tdrminos reales despuds del año 2001.
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Gráfico 6
VALLE, CUNDINAMARA Y ANTIOQUIA
(impuestos de cada departamento/total de
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Fuente: ContralorIa General de La Repüblica, DAF y cálculos
de los autores.

de la planta de personal y otros ajustes están im-
piIcitos en el Convenio.

Los dos principales actores -el gobierno cen-
tral via el Ministerio de Hacienda ylos departa-
mentos a través de su Federación Nacional- están
de acuerdo en que la icy de endeudamiento no
se ha cumplido, y que por ello no actda como
una verdadera restricción. También existen pro-
blemas técnicos que dificultan aün más la admi-
nistración de los acuerdos. AsI, por ejemplo, la
relación que estima la liquidez de las entidades
territoriales solo incluye el pago de intereses,
excluyendo las amortizaciones y por lo tanto
subvalüa el servicio de la deuda de ]as entidades
territoriales.

5. Conclusiones sobre la creación de disci-
plina y los Convenios de Desempeño

La ley especifica que los Convenios de Desempeño
deben ser acordados con las instituciones finan-
cieras, pero el Ministerio de Hacienda ha busca-
do activamente la firma con la nación, disminu-
yendo el efecto disciplinario del mercado. En
palabras de la ContralorIa General de la Nación
(1997, pp.112) 'La Ley 358 y Jos Convenios de
Desempeño son instrumentos que prolongan la
tradición paternalista de ayudar a los malos
administradores de las finanzas locales".

Unicamente el departamento de Valle ha fir-
mado un ConvL'nio directamente con sus deudo-
res, ci cual es radicalmente diferente de aquellos
firmados con Ia nación, siendo ci criterio básico
detrás del Convenio la recuperación de los prés-
tamos de ]as instituciones financieras. Otros as-
pectos, como la modificación de la estructura
organizativa del departamento, la disminución

Se indicO en la sección anterior que los Con-
venios de I3esernpeno no produjeron ci efecto
disciplinante esperado y que la intervención del
gobierno central incentivó ci mal comportamien-
to de los departamentos colombianos; ci gobier-
no central fue considerado una fuente potencial
de financiamiento y un buen socio en las nego-
ciaciones con ci sector financiero.

El gobierno central claramente ha salvado a
las regiones colombianas y los mecanismos se
han vuelto perversos, con incentivos errados. Se
ha creado una situación de riesgo moral y se han
suavizado las restricciones presupuestal de las
entidades territoriales. El Convenio de Desempeno
firmado por ci departamento de Valle tampoco
ha mostrado los resultados esperados.

Tal como se dijo antes, ha surgido una histo-
na perversa en el area de ios Convenios de Dc-
sempeiio. Los nuevos recursos ofrecidos por el
gobierno central, las transferencias y cofinan-
ciaciones, y por los bancos, la deuda, permitie-
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ron a los departamentos, principalmente a los
pobres, reducir su esfuerzo fiscal, con las conse-
cuencias predecibles. El sistema fue diseñado
originalmente de una manera ad-hoc para resol-
ver los problemas de 3 o 4 departamentos pe-
queños, pero no se le introdujeron modificacio-
nes importantes cuando nuevos participantes
se unieron al club y cuando se comprobó que los
incentivos eran inadecuados.

6. Análisis cuantitativo de los determinan-
tes de los "salvamentos" tipo 1 (Conve-
nios de Desempeño)

Al analizar los determinantes de los salvamen-
tos deben tenerse en cuenta las caracteristicas de
la base gravable y el gasto, las consideraciones
polIticas ylos acuerdos institucionales. En cuan-
to ala primera variable, los salvamentos pueden
ser menos probables cuando los gobiernos loca-
les tienen una base gravable robusta, cuando
generan gran parte de sus ingresos (equilibrio
vertical), cuando tienen autonomia para modi-
ficar la base o la tasa impositiva, y cuando están
poco dispersas las responsabilidades de gasto.

La causalidad es menos clara cuando se in-
troducen las consideraciones politicas. En efec-
to, los salvamentos pueden ser mayores o más
probables cuando los niveles descentralizados
de gobierno pertenecen al mismo partido politi-
co que los niveles superiores, pero debe reco-
nocerse también que los salvamentos podrIan
ser extendidos a cambio de votos favorables en
el Congreso por parte de la oposición y especial-
mente cuando la disciplina de partido es débil,

cuando el sistema politico es inestable, cuando
no se permite la reelección o cuando las eleccio-
nes están cerca. Obviamente, los salvamentos
serán más probables cuando las crisis locales
pueden ser atribuidas parcialmente a acciones
realizadas por el gobierno central (i.e. en el cam-
po de la educación en Colombia, véase más ade-
lante).

Finalmente, los arreglos institucionales son
importantes y los salvamentos pueden ser mis
probables cuando la Constitución estipula un
rescate obligatorio, cuando no existen limites a
las deudas de las entidades locales (existen lImi-
tes en varios estados de Estados Unidos), cuan-
do existen bancos locales de propiedad de los
estados (como en Brasil) y cuando las transferen-
cias pueden ser usadas como garantia en flue-
vos pr6stamos38.

Se incluyen asi algunas de estas variables en
el análisis empirico de los determinantes de los
Convenios de Desempeflo en Colombia. Se utiliza
un modelo de regresión probit para proyectar la
probabilidad de que un departamento firme
un Convenio de Desempeño entre 1995 y 1998.
Siguiendo la discusión de los párrafos anterio-
res, el Cuadro 13 considera algunas de ]as varia-
bles potencialmente relevantes en la explica-
ción de los salvamentos y las clasifica en 6 cate-
gorias: desequilibrios verticales, deuda, pobre-
za, variables politicas, violencia y tamaflo.

Se usan cinco proxies de desequilibrio verti-
cal: las tres variables incluidas en el Cuadro 11,
las trasferencias per capita y la cofinanciación;

Véase E.Fernández-Arias, E.Stein y J.Von-Hagen (1999).
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Cuadro 13
VARIABLES POTENCIALMENTE RELEVANTES PARA LA DETERMINACION DE LOS

CONVENIOS DE DESEMPEIO

Tipo de variable

Desequilibrio vertical y dependencia

Deuda

Pobreza

Variables polIticas

Violencia

Tamaño

Variable

Impuestos I (impuestos + transferencias)
Gastos I (iinpuestos + transferencias)
Gastosl(impuestos + transferencias + regallas)
Transferencias per capita
Fondos de cofinanciacidn per capita

Deuda per capita

FIB per capita
% de la población con la necesidades básicas insatisfechas

Partido politico del gobernador

Tasa de actividades criminales por cada 10,000 personas

PIB per capita
Población

dos de pobreza: el FIB per capita y las necesida-
des básicas insatisfechas; y dos proxies de tama-
no: el FIB y la población. Para la categorla poll-
tica se usa una variable dummy con valor igual
a I cuando en el departamento hubo un gober-
nador del mismo partido que el Presidente (libe-
ral) durante cualquiera de los años del perIodo
1994-1998; para violencia se utiliza la tasa de ac-
tividades criminales. Se trabaja con el promedio
de cada variable para el perIodo 1994-1998 cuan-
do las variables no son dummy.

El Cuadro 14 muestra los resultados de las
regresiones probit. Los coeficientes entre parén-
tesis corresponden al estadIstico t (White) ajus-
tado por heterocedasticidad. El niImero de ob-
servaciones es 23 ya que para 9 de los departa-
mentos no existe información completa (i.e. FIB

per capita). La variable dependiente toma el va-
lor de 1 cuando un Convenio de Desempeño ha
sido firmado por el departamento durante el pe-
rIodo 1994-1997 y 0 en caso contrario.

La columna (1) presenta el model  'bisico y
muestra que la probabilidad de firmar un Con-
venio de Desempeño aumenta con la deuda y con
la pobreza (PIB per capita) y disminuye con
(impuestos I impuestos + transferencias). Un Con-
venio de Desempeno también es menos probable
cuando el gobernador del departamento es del
mismo partido politico del Presidente (liberal
en esos aflos).

Todos los coeficientes son significativos al
1% y el R2 de 0,66 es aceptable para un ejercicio
de corte transversal. El análisis de los posibles
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Cuadro 14
DETERMINANTES DE LA FIRMA DE UN CONVENIO DE DESEMPENO

(Regresiones probit)

Variable dependiente: Convenio de Desempeflo (1 00)

	Básico	 Esfuerzo fiscal y dependencia	 Pobreza	 Violencia	 Tamaflo

(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (5)	 (6)	 (7)	 (8)

Esfuerzo fiscal y dependencia
Iropuestos I (Impuestos + transferencias) 	 -15,75	 -	 -	 -16,94	 -15,42	 -22,73	 -14,56	 -15,65

	

-	 -	 -(3,00)	 -(2,41)'	 -(5,06)'	 -(2,38) 	 -(2,48)

Gastos / (:rnpuestos + transfereccias ± regalias) 	 -	 -0,89	 -	 -	 -	 -	 -	 -

	

-	 -(0,99)	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Transferencias per capita	 -	 -	 82,01	 -35,82	 -	 -	 -	 -

	

-	 -	 (1,95)	 -(0,74)	 -	 -	 -	 -
Deuda (Stock)

Deuda per capita 	 249,95	 112,35	 219,04	 200,51	 247,27	 79,32	 237,02	 248,84

	

(2,19)	 (2,42)'	 (2,41)'	 (1,80)	 (2,15)	 (1,28)	 )2,36)"'	 (2,21)
Riqueza 0 pobreza

PIE per capita	 -7,47	 -3,75	 -7,42	 -5,64	 -7,41	 -5,53	 -6,74	 -7,43

	

-(2,42)	 -(3,22)	 -(2,74)	 -(1,56)	 -(2,42(	 -(3,53(	 -(2,27)	 -(2,46)
% poblacidn con necesidades básicas insatisfechas 	 -	 (2,00)	 -	 -	 -1,67E-07	 -	 -	 -

	

-(0,14)	 -	 -	 -
Politicas

Gobernador liberal entre 1994 y 1998	 -4,13	 -1,24	 -2,21	 -3,56	 -4,07	 -8,99	 -4,08	 -4,12

	

-(2,43(	 -(1,80)	 -(2,08)	 -(2,30)	 -)2,25)	 -(4,42(	 -(2,54(	 -)2,40(
Violencia

Tasa actividades criminales por cada 10.000 personas 	 -	 -	 -	 -	 -	 12,96	 -	 -

TamaOo	 -	 -	 -	 -	 -	 (2,76)"	 -	 -
P1B	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -3,406-07

	

-	 -	 -	 -	 -	 -	 -(0,51)
PoblaciOn	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -2,730-00

-(0,03)
Ntimero de observaciones	 23	 23	 23	 23	 23	 23	 23	 23
(Pseudo) R	 0,66	 0,37	 0,50	 0,66	 0,66	 0,78	 0,61	 0,66

En lodes Jos casos regresiones Prohit Para 32 departansentos; promedio Para 1994 - 1998; correcciOn de White para heterocedasticidad en todos los casos. Los
ndrneros entre paréntesis corresponden a t asintóticas; t***: significancia al 1%; **5%; *: 10%; nose reportan los resultados para la constante.

casos atIpicos (no se muestra) sugiere que los
resultados son relativamente consistentes para
todos los departamentos excepto Chocó, pero
los resultados son robustos a la exclusion de
Chocó.

Las columnas (2) - (4) consideran diferentes
indicadores de desequilibrio vertical y depen-
dencia. La comparación con el modelo básico
sugiere que los impuestos son una mejor medi-
da del esfuerzo fiscal que los gastos 39. Las trans-

39 Se tomó la Variable gastos I (impuestos + transferencias + regalias) pero los resultados son similares a los de gastos
(impuestos + transferencias).
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ferencias per capita son significativas al 5% y
tienen el signo correcto, pero solo cuando ex-
cluimos nuestro "mejor" Indice de esfuerzo fis-
cal en el primer modelo. La inclusion de la cofi-

nanciaciOn per capita (no se muestra), de las nece-
sidades b6sicas insatisfechas (el segundo proxi
de pobreza) y de los dos proxies de tamaflo (PIB
y población) no mejoran el poder explicativo de
las variables independientes.

Los resultados de la columna (6) sugieren
que los departamentos que sufren de más vio-
lencia tienen mayor probabilidad de resultar
involucrados en un Convenio de Desempeño, aun-
que la significancia de la deuda desaparece. El
R2 aumenta a 0,78. La "violencia" también p0-

drIa haber sido incluida en el modelo básico de
la columna (1)0.

Por fortuna, algunas de las tres variables sig-
nificativas son instrumentos de polItica. Se les
pueden asignar metas o modificar, y mejorar los
arreglos institucionales que las afectan. El esfuer-
zo fiscal puede crecer y se podrIan diseñar in-
centivos especiales para elevar el recaudo de
impuestos en las regiones. Las transferencias han
aumentado drásticamente en los años noventa,
tal como lo ordenó la Constitución de 1991, pero
las formulas de asignación se encuentran bajo
intenso debate. El ejercicio empIrico adelantado
sugiere que las voluminosas transferencias dis-
torsionan las finanzas locales y elevan la proba-
bilidad de liegar a Convenios de Desempeño y a
problemas; existen sugerencias sobre cómo ra-
cionalizarlas (Alesina, et al, 2000).

Se ha dicho que los fondos de cofinanciacidn

podrIan representar una manera de proveer
fondos adicionales a algunas jurisdicciones, las
cuales asI tendrIan menos necesidad de acudir a
Convenios de Desernpeño. Pero esa variable no re-
sultó significativa en nuestro análisis previo, los
montos involucrados son pequeños cuando se
comparan con otros tipos de transferencias, y no
han funcionado apropiadamente (Fedesarrollo,
1998).

DeberIan establecerse lImites a la deuda.
Ellos restringen la cantidad de recursos (futu-
ros) transferidos por el gobierno central, pro-
mueven la disciplina fiscal y reducen la proba-
bilidad de salvamentos. El NB per capita - pobre-
za aparece como una variable significativa en
nuestros resultados, y por ello es conveniente
diseñar polIticas especiales para el grupo de
departamentos pobres. Ello va en la lInea apren-
dida por el pals luego de más de 10 años de ma-
las experiencias en el campo de la descentraliza-
ción. Algunas regiones no cuentan con la infra-
estructura necesaria para una administración
pdblica moderna y eficiente.

La violencia no sOlo afecta el crecimiento
directamente a través de su impacto sobre la
inversion y la productividad, sino también mdi-
rectamente a través de su efecto sobre la polltica
y la administración püblica (Arbeláez, Echava-
rria y Gaviria, 2001). El mejor "proyecto" econO-
mico que puede poner en marcha el pals es in-
vertir en la reducción de la violencia. Los depar-
tamentos con mayores Indices de violencia tie-

40 La mayorIa de nuestros resultados previos se mantienen al incluir la violencia en las otras regresiones del Cuadro 14. La
violencia y la deuda son significativas en algunas de ellas.
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nen mayor probabilidad de terminar en un Con-
venio de Desempeflo.

B. Salvamento tipo 2: El Fondo de Corn-
pensación Educativa (FCE)

El segundo tipo de salvamento estudiado en es-
te artIculo se relaciona con la provision y finan-
ciación de la educaciOn preescolar, elemental y
secundaria en Colombia. La ConstituciOn de
1991 y la Ley 60 de 1993 regularon parcialmente
la asignaciOn de los recursos y de las respon-
sabilidades entre los niveles de gobierrio y crea-
ron un marco legal para la financiación de la
educación.

1. El Situado Fiscal y el FCE

El artIculo 67 de la Constitución define como
obligatoria la educación para los niños entre 5y
15 años, cubriendo por lo menos un año de pre-
escolar y nueve aflos de educación básica (cinco
de elemental y cuatro de secundaria). Sin em-
bargo, la responsabilidad constitucional del go-
bierno central y de las entidades territoriales si-
gue siendo vaga: la educación en las institucio-
nes estatales deberIa ser gratis, pero también se di-
ce que quienes que pueden pagar deben hacerlo.

El ArtIculo 356 establece que el Situado Fiscal
debe dirigirse a financiar la educaciOn preesco-
lar, primaria y secundaria, y los servicios de sa-
lud. La Ley 60 reglamentO este artIculo, definiO
el Situado como el principal instrumento para la
financiación de la educación y estableciO el por-

centaje de los ingresos corrientes del gobierno
central que debe ser transferido a los departa-
mentos, a! Distrito Capital (Bogota) y a los cua-
tro distritos especiales; también estableció la dis-
tribución sectorial y regional de los recursos.

De 290,000 maestros del sector püblico, a
220,000 se les paga a través del Situado. El resto,
cerca de 15,000 maestros, son financiados me-
diante el sistema de cofinanciacidn, las participa-
ciones rnunicipales (que están destinadas a finan-
ciar inversiOn en infraestructura y a mejorar la
calidad), recursos propios y, recientemente, el
Fondo de Corn pensaciOn Educativa (FCE).

La asignación del Situado ha recibido crIticas
por generar confusiOn, ineficiencia, problemas
administrativos e inequidad. Veamos:

Confusion. No hay una clara definición de
las responsabilidades en el area de la educación
entre los niveles de gobierno.

Ineficiencia. No existen incentivos para que
las organizaciones operen eficientemente (Duar-
te, 1997). Los departamentos nombran maestros
bajo el supuesto (ex post correcto) de que el go-
bierno central terminará pagando sus salarios
cuando se agoten los recursos locales". Por lo
demás, la falta de reglas claras y de una restric-
ción presupuestal fuerte otorga un enorme mar-
gen de maniobra a Fecode.

Problemas administrativos y empresariales.
La falta de informaciOn confiable y oportuna y

41 Hay un ingrediente adicional que aumenta la presión que enfrenta el gobierno central. Fecode es el sindicato más grande
del pals. En él están afiliados todos los maestros nacionales, cerca de 220.000 maestros departamentales y 70.000
municipales. Cuando una entidad territorial deja de pagar los salaries a los maestros que estin bajo su responsabilidad,
el sindicato llama al par que todos los maestros de las escuelas y colegios piiblicos acatan.
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la politizacián del sector han resultado en conti-
nuas y crecientes demandas por recursos. No
existe información sobre variables claves como
el ndmero y ci tipo de maestros en los niveles na-
cional, departamental o municipal, sobre el nil-
mero de estudiantes o sobre el nümero poten-
cial de niños a ser cubiertos.

Inequidad. La formula para la distribuciOn
sectorial de los recursos entre educaciOn, salud
y otros servicios no tiene en cuenta las necesida-
des particulares de las diferentes regiones, ge-
nerando excesos o carencias de recursos locales
para salud yb o educación. La fOrmula para la
distribución del Situado en la educación pdbiica
está basada principalmente en ci nilmero de
maestros asignados a cada region en 1993. Este
arreglo, que inicialmente motivó a las regiones
a aceptar ci nuevo esquema descentraiizado,
ayudó a perpetuar las distorsiones, las ineficien-
cias y las desigualdades existentes en la distri-
bución regional de maestros y en los montos de
los recursos educativos (Duarte, 1997). El pre-
sente modelo está basado en el costo del sis-
tema, no en los resultados, porque no hay asig-
naciones sobre una base per capita o por alumno.

2. Alguna información sobre Fecode

La Federación Colombiana de Educadores (Fe-
code) ha jugado un papel importante en la evo-
luciOn de los montos globales asignados a la
educaciOn, en su distribución regional y, final-
inente, en los salvamentos en que ha incurrido
el gobierno central. Redne todos los empleados
que trabajan en la educación pOblica, en la ma-
yorIa de niveles escolares y se ha convertido en
una de las pocas organizaciones laboraies de
Colombia capaz de ejercer presión real sobre el
gobierno central. El perIodo promedio de dura-

ción de los Ministros de Trabajo en Colombia
durante la década de los noventa fue inferior a
un año y eso define muy bien quién gana en las
negociaciones, generalmente marcadas por fuer-
tes confrontaciones. Las demandas de Fecode
estOn relacionadas casi siempre con aumentos
de los salarios (la calidad de la educación y los
aspectos relacionados estin normalmente au-
sentes de las negociaciones) ylos resultados han
sido notoriamente favorables a la agremiación.

En 1995 el gobierno ofreció $300 billones pa-
ra el sector educativo, 30% de estos recursos re-
lacionados con 'incentivos', pero después de un
paro Fecode obtuvo $800 billones y solo 18%
para "incentivos"; la mayorIa de estos recursos
se dedicaron a aumentos salariales. Los salarios
nominales de los maestros del sector publico
aumentaron en 1996-1998 8% más rápido cada
año que los del resto del sector pilblico. En 1996
los salarios de los maestros aumentaron 25%,
mucho mOs que en los demás sectores (rango
entre 15,5% y 19,5%); las cifras para 1997 fueron
21,5% versus 13,5% y para 199824% versus 16%.

En 1997 Fecode y el gobierno central nego-
ciaron la construcción de centros recreativos
para los maestros y sus familias en cinco depar-
tamentos. Estos, conjuntamente con ci aumento
real de 26% en los salarios, corresponden al pro-
grama de "incentivos a los educadores diseñado
para aumentar la calidad de la educación. Feco-
de aiIn argumenta que los salarios promedio de
los maestros son inferiores a los de otros em-
pleados piiblicos, pero eilo ya no es cierto cuan-
do se considera el salario por hora trabajada en
diferentes profesiones (Ayala y Hernández, 1998).

La Constitución de 1991 y la Ley 60 de 1993
procuran la descentralización de la educación,
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Pero Fecode se opone a ella. Y se opone a las ne-
gociaciones de salarios a nivel local argumenta-
do que ella "promueve la politización". Fecode
tambiénha forzado al gobierno central a los sal-
vamentos que estudia esta sección. A pagar los
salarios y las pensiones cuando las autoridades
locales no han tenido dinero Para hacerlo.

3. ZEs el Fondo de Compensación Educati-
va (FCE) un salvamento?

El monto de los recursos destinados al Situado
Fiscal deberIa ser suficiente Para cubrir todos los
costos educativos (Vargas y Sarmiento, 1997)
Pero, por razones explicadas más adelante, el
gobierno central creó el Fondo de Compensa-
ción Educativa (FCE) diseñado Para "compen-
sar" los deficit del Situado.

El FCE fue creado Para financiar salarios adi-
cionales42 negociados en 1995 entre el gobierno
y el sindicato nacional de maestros Para todos
los maestros del pals, Pero se le han ido añadien-
do nuevos objetivos: el respaldo financiero a los
maestros pagados por los departamentos y
municipios43; la atención de familias y maestros
desplazados por la pobreza y la violencia en las
areas rurales, etc. El FCE también incorporó al-
gunos recursos adicionales necesarios Para fi-
nanciar los gastos descritos en la sección prece-
dente.

La imp ortancia y tamaflo del FCE ha crecido
dramáticamente, pasando de 7,5% del Situado
en 1996 a 32% en 1998. Los recursos del Situado
y del FCE alcanzaron un monto equivalente al
30% de los ingresos corrientes del gobierno cen-
tral en 1998 y 0,7% del FIB en 1999 (Anexo 1). El
Departamento Nacional de Planeación deter-
mina el monto global del FCE y el Ministerio de
Educación, después de intensas negociaciones,
produce cifras detalladas Para las diferentes re-
giones. El Ministerio de Hacienda siempre pue-
de modificar las cifras 'finales' (Cuadro 15).

No es fácil estimar la porción del FCE que
constituye un verdadero salvamento, ante los
problemas de falta de asignación y confusion de
responsabilidades, y la existencia de informa-
ción poco confiable y de incentivos perversos.
No es un salvamento dar recursos adicionales a
las regiones Para pagar los mayores salarios ne-
gociados a nivel nacional entre el gobierno central
y Fecode (parte de la verdadera historia), Pero un
claro salvamento surge cuando las regiones nom-
bran nuevos maestros, sin tener los recursos ne-
cesarios, confiando en que el gobierno central
proveerá los recursos adicionales en el futuro,
cuando la situación polltica salga de control.

La analogia con los hechos planteados por
Wildasin (1997) es clara. Segün el autor, existe
en primer lugar un contrato entre el principal

Debido a los incrementos salariales, a la promoción de los maestros en la escala salarial y a la incorporación a la nómina
nacional de los maestros cofinanciados (Ministerio de Hacienda, 1998). En 1995 el gobierno nacional y FECODE acordaron
un aumento adicional en los salarios de los maestros y de los administradores del sistema de educación pdblica, con
respecto al aumento otorgado al resto de los trabajadores oficiales.

Una parte corresponde ales acuerdos alcanzados en la tabla de negociaciones en 1996 cuando los campesinos organizados
marcharon en los departamentos de Putumayo, CaquetS, Cauca, Guaviare, BolIvar, Santander, Meta y Nariño.
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Cuadro 15
SITUADO FISCAL Y EL FONDO DE COMPENSACION EDUCATIVA (FCE)

(Millones de dólares a menos que se especifique aigo diferente)

1995	 1996	 1997	 1998

Situado Fiscal
	

4IIt1
	

2.348
	

2.459
	

2.248

Situado Fiscal para educación	 1.706
	

1.751
	

1.597

Fondo de Compensación Educativa 	 128
	

317
	

507

Situado Fiscal para educación + FEC
	

1.834
	

2.067
	

2.104

Ingresos corrientes	 8.526
	

9.583
	

10.036
	

9.176

Situado fiscal/ ingresos corrientes	 23,5
	

24,5
	

24,5
	

24,5

Situado Fiscal + FEC / Ingresos corrientes	 25,8
	

27,7
	

30,0
FEC como porcentaje del Situado Fiscal

	
5,5
	

12,9
	

22,5
FEC como porcentaje del Situado Fiscal para educación 	 7,5

	
18,1
	

31,7

Calculado aplicando la participación (por ley) del Situado en los ingresos corrientes.
Fuente: Cilculos del autor con base en DNP y Ministerio de Hacienda.

(gobierno central) y ci agente (el departamento)
para la provision y financiación de los servicios
educativos a nivel escolar. El Sit uado ha sido
definido como el mecanismo a través del cual el
gobierno central garantiza un nivel de educa-
ciOn que considera correcto, y la Ley 60 provee
los mecanismos legales a través de los cuales
puede ser asignado. En una segunda etapa, las
entidades territoriales toman sus decisiones de
generación de recursos y de gasto (patrones y
niveles). A pesar de la existencia de un contrato
con el gobierno central, ci departamento decide
un nivel de gasto en educación que supera los
recursos disponibles y ocurre una vioiaciOn del
contrato. En una tercera etapa aparece el gobier-
no central y valida, a través del FCE, las decisio-
nes locales. La restricciOn presupuestal deja de
ser limitante y ocurre ci salvamento.

4. Determinantes econométricos del los sal-
vamentos tipo 2 (Fondo de Compensa-
ción Educativa, FCE)

En las regresiones del Cuadro 16 se toma como
variable dependiente el monto del FCE transfe-
rido a cada departamento. Las variables mdc-
pendientes son la tasa de crecimiento del flume-
ro de maestros contratados a nivel local (i.e. pa-
gados por los departamentos y municipios) en
1996-1998 y los maestros nombrados (y paga-
dos) a nivel nacional44. También se incluyen ci
valor del Situado Fiscal para educación, la rela-
ción estudiantes / maestros, la existencia o ausen-
cia de Convenios de Desempeño en ese departa-
mento (16 0), una variable dummy para gober-
nador liberal en ci departamento en ci perIodo
mencionado, y ci nümero de senadores.

Agradecemos a Fabio Sanchez esta valiosa informacidn no oficial.
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Cuadro 16
DETERMINANTES DEL FONDO DE COMPENSACION EDUCATIVA (FCE), SALVAMENTO TWO 2

Variable dependiente: Fondo de Compensacidn Educativa

Variables independientes

Tasa de crecimiento del ndrnero de maestros 	 -	 102,18	 78,32	 78,50	 102,57	 78,72	 79,45
nombrados (y pagados) per departamentos y	 -	 (2,41)""'	 (1,96)""	 (1,93)""	 (2,44)"""	 (1,88)"	 (1,90)""
municipios

Tasa de crecimjento del nOniero de maestros 	 -	 -322,79	 -196,16	 -195,46	 -321,33	 -264,02	 -265,67
nombrados (v pagados) por ci gobieno central 	 -	 (-2,44)""	 (-1,28)	 (-1,29)	 (-2,41)""	 (-1,76)"	 (-1.93)""

Situado Fiscal para educación	 0,16	 0,13	 0,13	 013	 0,13	 0,13	 0,13

Estudientes I Maestros

Convenios de Desernpeño (0,1)

Gobernador liberal (0, 1)

Senadores per departamento

Niimero de observaciones
R

(4,60)""	 (4,31)"""	 (4,97)"""	 (5,17)""

-	 -	 -308,76	 -308,82
-	 -	 (-1,71)	 (-1,72)

-	 -	 -	 112,33
-	 -	 -	 (0,05)

81	 69	 69	 69
0,6 1	 0,72	 0,75	 0,74

(4,47)""	 (5,91)"""	 (3,40)'*'

	

-	 -221,38	 -222,20

	

-	 (-1,20)	 (-1,19)

	

241,10	 1035,53	 1062,95

	

(0,11)	 (0,54)	 (11,51)

	

-	 11531,66	 11534,92

	

-	 (3,27)""	 (3,19)""

	

-	 -	 41,92

	

-	 -	 (0,05)

	

69	 69	 69

	

11,72	 11,77	 11,77

Regresiones con datos de panel con "032 departamentos; t: 1994-98; correccion de White para heterocedasticidad. Los numeros entre
paréntesis corresponden al estadIstico t (asintótico): ":nivel de signiflcancia del 1%, "": 5%; "": 10%; no se reportan los resultados pare la
constante.

Parece apropiado incluir en nuestro análisis
la expansián de los maestros contratados en Ca-
da nivel ya que se desea detectar signos de "mal
comportamiento" a nivel local: Zcreci6 el FCE
porque las autoridades regionales contrataron
maestros y el gobierno central se limitá a validar
ex post el comportamiento? Este podrIa ser un
claro signo de salvamento. Para comparar las ten-
dencias también se incluye en el análisis el nü-
mero de maestros contratados a nivel nacional.

Parece apropiado incluir en ]as regresiones
el Situaclo para educación ya que el FCE podrIa
solo ser una extension, un resultado de la mala
planeación inicial cuando comenzO el progra-
ma. El que el monto inicial del Situado hubiese
sido insuficiente no amerita ilamar salvamento
el dinero adicional requerido en Jos años poste-
riores. Pero ninguna otra variable deberIa resul-
tar significativa si éste fuera el caso, un hecho
empIrico que se analiza ms adelante45.

"" En cualquier caso, ZcuAl es la logica de emplear diferentes criterios de asignación en educación? 1Están mal los parámetros
utilizados en la asignación de los recursos del Situaclo?
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La inclusion de los Convenios de Desernpeño es
obvia, pues aquellos departamentos con ma! corn-
portamiento a nivel general (salvamento tipo
1), son buenos candidatos para un mal compor-
tamiento en el area de la educación. También se
incluye la relación estudiantes/maestro como
un proxy de esfuerzo, eficiencia y disciplina en el
area.

La primera columna muestra una relaciOn
significativa y positiva entre el FCE en educa-
ción y el Situado Fiscal, relación que permanece
en las otras regresiones del Cuadro. Eso signifi-
ca que las regiones con mayores ingresos por
Situado Fiscal también obtuvieron los mayores
montos pore! FCE y sugiere que realmente exis-
tIó inicialmente un elemento de mala planeación.

Pero este no es el final de la historia puesto
que otras variables también resultan significati-
vas. En efecto, hay una relación positiva y alta-
mente significativa entre el FCE y la tasa de cre-
cimiento de los maestros contratados por los
departamentos y municipios, y una relación ne-
gativa y significativa con el nümero de maestros
contratados a nivel central. Esto sugiere que las
autoridades locales contrataron maestros con
sus recursos y mãs tarde consiguieron recursos
adicionales del FCE46.

Finalmente, nuestros resultados muestran
que los gobernadores liberales recibieron más

dinero que los gobernadores conservadores. La
relación estudiantes /maestro no tiene gran p0-

der explicativo (apenas es significativa en la
mitad de las regresiones, y sOlo al nivel del 10%)
y aün menos importante resultaron el Convenio
de Desernpeño yb o el nOmero de senadores por
departarnento.

C. Salvamento tipo 3: el Metro Tren
de Medellin

El tercer tipo de salvamento que se estudia es la
construcción del Metro de Medellin. En el mo-
mento de tomar la decisiOn de construirlo exis-
tIan numerosos mecanismos institucionales a
nivel regional o nacional para asegurar que solo
se ilevaran a cabo proyectos rentables, pero los
estudios de factibilidad poco favorables no fue-
ron tornados en cuenta, los Ministros de Hacien-
da fueron presionados, se realizó una enganosa
campafia con los medios de comunicación y las
leyes fueron reformadas cuando fue necesario.

El sistema del Metro de Medellin ha produ-
cido tasas internas de retorno altamente negati-
vas, la demanda ha sido tres veces menor a la
estimada originalmente y el costo total tres ye-
ces más alto47; han sido cuestionables los bene-
ficios en términos de reducciOn del tráfic0 48 . Y el
gobierno central tuvo que asumir al final una
porción considerable del costo. Se habIa acorda-
do desde un principio que el Metro tendrIa que

Las regiones que aumentaron rápidamente los maestros contratados con sus propios recursos también obtuvieron más
tarde grandes montos del FCE, lo que sugiere el tipo de historia que estamos tratando de documentar en esta secciOn.
Desafortunadamente solo tenemos información sobre el nOmero de maestros en 1996 y 1998, insuficiente para realizar un
análisis detallado de rezagos.

Pachón (1991, pp. 53-54) encuentra una tasa interna de retorno de -1,7%, asumiendo una demanda de 900.000 pasajeros
por dIa. En 1981 el DNP estimO una demanda de 300.000 pasajeros por dIa. La cifra observada en 1998 fue de 281.000
pasajeros por dIa.
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ser financiado con recursos externos y los ban-
cos privados internacionales siempre condicio-
naron su participacicin a la consecución de la
garantIa del gobierno central. Para obtenerla
fue necesario el concepto favorable del Departa-
mento Nacional de Planeacicin y la aprobacicin
del Consejo Nacional de PolItica Económica y
Social (Conpes).

La primera empresa creada por el gobierno
municipal de MedellIn para analizar el tema del
tren -Metropolitana de Aburrd- concluyó en 1968
que el proyecto no era viable. Su administrador
redactó un reporte segi.mn el cual: a) MedellIn no
tiene ni tendrá suficiente población para justifi-
carla obra; b) la mayorIa de los habitantes viven
en zonas montañosas donde no llegará el metro;
y c) existen mejores alternativas de transporte
masivo.

Después de crear una nueva empresa - La
Empresa de Trans porte Masivo del Valle de Aburrd,
Etmva49 que comisionci varios estudios (deficien-
tes)5° y de sobrepasar multiples obstáculos a ni-
vel municipal, se presentó en 1979 una solicitud
de endeudamiento externo por valor de US$263
millones ante el Departamento Nacional de Pla-

neación (DNP) y ante el Ministerio de Hacienda,
la cual no fue aprobada.

En septiembre de 1981 Etmva presentó un
nuevo estudio al DNP, que estimaba una tasa in-
terna de retorno de 8,4% (DNP, 1982), y un año
más tarde presentó una nueva aplicación para
endeudamiento externo, esta vez por valor de
US$656 millones. El DNP propuso dos alterna-
tivas: a) que no se presentase una nueva solici-
tud antes de terminar el diseño final del proyec-
to; b) que el contrato comenzara sin diseños
finales, y que el Conpes diera su opinion cuando
los diseflos estuviesen terminados.

El equipo técnico del DNP propuso autori-
zar los procedimientos de endeudamiento silos
mecanismos de licitaciOn garantizaban la corn-
petencia de los licitantes sin la garantIa de la
Nación (Departamento Nacional de Planeacicin,

1982b, pp. 39) y el director del DNP consideró
que "en todos los estudios realizados, inclusive
bajo los supuestos más negativos, la inversiOn
es rentable' (Conpes, 1982)51. El Presidente Betan-
cur felicitO al DNP por el estudio y enfatizó que
'el proyecto era esencial para restaurar el perdi-
do dinamismo de Antioquia, para abrir nuevos

° Vale la pena anotar que el Transmiienio de la Avenida Caracas de Bogota, un sistema de transporte con buses, moviliza
el doble de pasajeros a un costo mil veces menor que ci del metro de Medellin.

° Creada como una sociedad entre el Municipio de Medellin y ci Departamento de Antioc1uia. En esos afios ci Presidente
de la Repdblica nombraba las principales autoridades locales (el alcaide ye! gobernador). A partir de 1986 los alcaides son
elegidos por voto popular y los gobernadores también lo son desde 1991.

Las principales crIticas formuladas por el DNP tienen que ver con la subestimación de costos y la sobreestimación de la
demanda en una tasa de 20 a 1.

Los funcionarios que estaban en la reunion incluyeron entre otros a! Presidente de la Repiiblica, los Ministros de Hacienda
(quien se retirO tan pronto comenzó Ia discusión sobre el metro), Relaciones Exteriores, Desarrollo, Agricultura y Obras
Pdblicas y Transporte; el Gerente del Banco Central; e! Gerente de la Federación Naciona! de Cafeteros; el Director del DNP;
el Presidente de Ecopetrol y el Alcalde de Medellin.
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horizontes, y para devolver el liderazgo que tra-
dicionalmente habIa ejercido la region..... (Con-
pes, 1982).

El Con pes otorgó la garantIa de la Nación
aunque el estudio del DNP explIcitamente ha-
bIa negado su conveniencia. Esta garantIa im-
plicaba que la nación serIa responsable en caso
que Etrnva no fuera capaz de cumplir sus obli-
gaciones. En caso extremo, la nación podrIa even-
tualmente recuperar los fondos haciendo efecti-
vas las contragarantIas con el Municipio de Me-
dellIn y con el Departamento de Antioquia.

En enero 14 de 1982 el Ministro de Hacienda
recibió la aplicación de endeudamiento y pocos
dIas después otorgO la garantIa sin requerir las
correspondientes contra-garantIas de Medellin
y Antioquia; esto es, sin comprometer ninguna
fuente de recursos de la regiOn. Para la Con tralorIa
General de Nacidn hubo una falta de diligencia
del Ministro de Hacienda, conciente como era
de la fragilidad del Proyecto (Con tralorla General
de la NaciOn, 1994, Introducción).

Para el Presidente Betancur, Antioqueno y
conservador, era evidente que ese departamen-
to tradicionalmente conservador habIa jugado
un papel central en su elecciOn frente a un parti-
do liberal dividido. Betancur mantuvo una dis-
tancia prudente frente al tema del metro en las
campafias anteriores, pero apoyO decididamen-
te su construcción en la dltima de ellas. En vez
de argumentos técnicos sobre un sistema que
produjese resultados deseables y rentables en

materia de transporte, consideró el metro como
un instrumento importante para la recupera-
ciOn del liderazgo de Antioquia. Antioquia (y
Colombia) sufrIa una fuerte crisis en 1982, cuan-
do el PIB y la producción industrial cayeron
1,3% y 6%, respectivamente, y cuando el desem-
pleo en Medellin aumentó a 14% en 1982 y a 17%

en 1983. Pero era evidente que la construcciOn
del Tren Metropolitano no era la solución para
los serios problemas de la region: solo generaba
2.500 empleos directos y aproximadamente 7.500

indirectos entre eli y el 1,5% del empleo total en
Medellin".

Una vez el Conpes aprobó el proyecto los
empresarios espanoles presionaron a su gobier-
no para obtener el contrato. De acuerdo con el
periódico El Pals de Madrid (octubre 10 de 1983)

la visita del Presidente de Colombia (y antiguo
embajador en España) que comenzó el viernes 7,

será usada por la administración espanola para
tratar de lograr la adjudicación de la construc-
cicin del Metro Tren de Medellin para uno de los
consorcios que están compitiendo por ella... El
Ministro de Desarrollo Económico de Colombia
afirmó que es muy probable que España gane el
proyecto... ya que no solo se tendrán en cuenta
las condiciones financieras sino también las cir-
cunstancias bajo las cuales se están conducien-
do las relaciones bilaterales' (Alvear, 1990, pp.
30-31).

En octubre de 1983 Se adjudic6 el contrato
para la construcción del Metro al consorcio es-
pañol-alemán Metromed, y su financiación a un

Esta cantidad es 20 veces menor que la varianza de las series trimestrales de empleo. En una regresión para explicar el
empleo, la variable dummy para el sistema ferroviario de metro no resultó significativa. Los resultados están disponibles
a petición a los autores.
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sindicato de bancos espafloles y alemanes. El cos-
to no fue establecido en el contrato entre Etmva
y Metronied, lo que en términos prácticos signi-
ficó la firma de un cheque en blanco'.

El Ministro de Hacienda solicitó las contra-
garantIas regionales en agosto de 1984, pero el
entonces senador Jorge Valencia planteó la frase
que se convertirIa en el comportamiento estraté-
gico de la region, anticipándose a la concepciOn
de la Ley 310 de 1996 (véase más adelante). De
acuerdo con Valencia, la contra-garantIa era
una declaración de buenas intenciones que no

deberIa ser ejecutada por ci monto total del pro-
yecto. Además, la garantIa del departamento y I
o municipio no se harIa efectiva porque tarde o
temprano la Nación apoyarIa las ciudades en
proyectos como dste" (El Colombiano, octubre 11,
1984).

En noviembre de 1984 la Asaniblea Departa-
mental y el Concejo Municipal extendieron las
contra-garantIas, pero el Ministro de Hacienda
se tomO un tiempo para aprobarlas. Para la
prensa local "la gente espera ansiosa los trabajos
y a las instituciones internacionales se les está
acabando la paciencia... Si el Presidente se corn-
prometió con este importante proyecto, su Mi-
nistro debe actuar en concordancia (El Colom-
biano, citado por Acebedo et al., 1993, PP. 76-77).

La construcción del Metro comenzó a retra-
zarse y los costo aumentaron, pero el consorcio
dio como causas la devaluaciOn del peso y pro-
biemas con las licencias de importación que
tenIan que ser otorgadas por Incomex. Esas jus-
tificaciones no parecen enteramente razonables.
El ajuste de la tasa de cambio era parcialmente
predecibie dada la situaciOn de balanza de pa-
gos del pals, y la devaivación habIa sido men-

cionada por el Ministro de Hacienda como una
de las razones para sugerir la inconveniencia
del proyecto. ZPor qué, entonces, diez años más
tarde, el gobierno central transfirió recursos al
proyecto para asumir Ia carga financiera gene-
rada por la devaluaciOn? La segunda razón
tampoco es clara. En ci contrato Se habla especi-
ficado que los eventuales mayores costos de im-
portación serla asumidos por Metromed.

El proyecto estaba virtualmente en quiebra a
finales de los ochentas y Etmva estaba usando el
capital de trabajo para pagar intereses. La na-
ción, en ese tiempo involucrada en mejorar ci
perfil de su deuda externa, comenzó a enfrentar
graves problemas en el exterior. No solo dismi-
nuyo el crédito externo, sino que ci gobierno
central se vio forzado a asumir las obligaciones
del proyecto, dado que Etmva ya habla recibido
las contribuciones acordadas por parte del mu-
nicipio y del departamento.

En julio de 1989 el Primer Ministro Español
le pidió al Presidente Barco asegurar la conti-
nuidad y la total realización del proyecto" (Coii-

tralorIa General de la Nacidn, 1994, pp.308) y en
marzo de 1989 el gobierno colombiano ylos ban-
cos suscribieron el Pro tocolo de Madrid, orienta-
do a refinanciar ci proyecto. Los bancos condi-
cionaron su aprobaciOn al otorgamiento de nue-
vas garantlas de la Repüblica de Colombia. En
diciembre de 1989 ci gobierno nacional sancio-
no la Ley del Tren Metropolitano (Ley 86) des-
tinada a crear una infraestructura de impuestos
nacionales y municipales tendiente a permiti r la
financiación de proyectos de transporte masivo,
yen particular del sistema del Metro de Medellin.

El apoyo de la naciOn ala reestructuraciOn de
la deuda del metro (los US$656 miilones de
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1984) estaba condicionado a las contra-garan-
tIas respaldadas con la pignoración de los ingre-
SOS locales procedentes de una sobretasa a la
gasolina del 10% y un impuesto de valorización
sobre la propiedad que la region se comprome-
tió a recaudar. La ley autorizó a la nación a con-
tratar o garantizar créditos externos por US$500
millones adicionales, destinados a los sistemas
de transporte pdblico. Para otorgar la garantIa
se estableciO (ArtIculo 4) que por lo menos el
80% del servicio de la deuda tenIa que estar pig-
norado, pero este requisito nunca se cumplió.

La posición de la administraciOn Gaviria
(1990-1994) fue más responsable. Su Ministro de
Hacienda afirmó 'nosotros estamos dispuestos
a ayudar a Antioquia pero este es un problema
regional y ningün Ministro de Hacienda puede
extender una garantIa de US$2 billones sin la
certeza de que la plata puede ser recuperada".
En lo que se conoció después como el Pro tocolo

deMedellIn, el gobierno acordó con las autorida-
des regionales53 que silas obras estaban termi-
nadas en septiembre de 1994 el costo total del
proyecto serIa de US$1,9 billones, de los cuales
US$1,2 estaban financiados.

Los US$ 726 millones restantes serIan cubier-
tos de la siguiente manera: US$500 millones con
un nuevo crOdito externo garantizado por la
nación y US$226 millones con recursos domes-
ticos. La nación se comprometió a gestionar las
nuevas garantIas ante el Con pes y a obtener los

créditos. La Etmva prometiO poner en orden la
situaciOn con Metromed y, en conjunto con la
alcaldIa y el departamento, garantizar recursos
y entregar activos cuando fuese necesario.

La naciOn ha continuado pagando el servicio
de la deuda externa del Metro. La region ha in-
cumplido de nuevo los pagos - excepto en la pig-
noración de ingresos sobre los cuales se requirió
un compromiso contractual para responder con
el primer pago de US$650 millones. El recaudo
del impuesto de valorizaciOn fue suspendido, y
el departamento dejO de enviar los impuestos
sobre el tabaco. En la actualidad solo la sobretasa
ala gasolina - recaudada directamente por el go-
bierno central - está siendo pignorada54.

Se lograron elevadas transferencias del go-
bierno central al Metro de MedellIn (probable-
mente el mayor error estrategico) con la pro-
mulgacion de la Ley 310 de 1996. Esta estableció
que la naciOn pagarIa el 40% del valor presente
neto de la deuda del Metro de MedellIn y hasta
el 70% de los otros trenes que vayan a ser cons-
truidos.

D. ZQu6 aprendimos? ZAIgunas reco-
mendaciones para el futuro?

Además de las saludables medidas ya adopta-
das (reseñadas en la Sección II.D.4) Zqu6 polIti-
cas diseñar para evitar el gigantesco descalabro
regional de los años noventa? ZQu6 se aprendió

Esta reunion se sostuvo el 4 de diciembre de 1990 con la presencia del Presidente Gaviria, sus Ministros de Hacienda y
Obras Pdblicas, el Director del Departamento Nacional de PlaneaciOn, el Gobernador de Antioquia, el Alcalde de Medellin
y ci gerente de Etrnva.

De acuerdo con nuestras estimaciones, la naciOn ha recibido aproximadamente US$150 millones por la ejecución de las
garantIas.
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en la "década de la descentralización"? ZQu6
recomendar hacia el futuro?

Para comenzar, ninguna polItica razonable
puede ser adoptada cuando no existe informa-
ción. Se presentaron enormes inconvenientes
recolectando y organizando la información re-
querida para este trabajo, y la situación tuvo que
haber sido aün peor durante la primera parte de
los noventa cuando el sistema estaba en sus eta-
pas iniciales (y ya en problemas). Ni siquiera los
bancos recolectaron información, asumiendo
siempre que el gobierno central responderIa. Se
necesita un sistema en que alguna oficina del
gobierno central unifique y certifique las cifras
reportadas por las entidades territoriales con
procesos contables claros y comunes para todas
las entidades territoriales.

Se le dio mucha responsabilidad ala Divisidn
de Apoyo Fiscal (DAF) pero nunca se asumió que
serIa también una oficina de supervision. La
DAF opera dentro del Ministerio de Hacienda,
y no es buena idea tener la entidad de control"
en el mismo lugar donde funciona la agencia
que concede dinero alas regiones. Fueron inmen-
sas las presiones polIticas sobre la DAF.

En Colombia hace falta un conjunto claro de
reglas fiscales a seguir por todos los gobiernos y
por las empresas regionales. Ello obviamente
no sucedió. Las reglas no existen, y las que exis-
ten se violaron sistemáticamente.

DeberIa existir una oficina supervisora espe-
cial encargada de las finanzas regionales y de
sus relaciones con los bancos, con reglas clara-
mente definidas establecidas en los tiempos de
bonanza, antes de las crisis potenciales. LPor qué
la Superinfendecia Bancaria no prohibió a los

bancos otorgar nuevos créditos a las entidades
territoriales que estaban en mala situación? No
es siquiera claro que los bancos que arriesgaron
mucho hubiesen perdido dinero. Las transferen-
cias a las regiones no deberIan ser usadas como
garantIas ante el sistema financiero.

Hay que introducir la regulacion y supervi-
sión via el mercado. Una agencia como Moodys
podrIa ofrecer calificaciones para las regiones
colombianas, las cuales serIan consideradas pot
los bancos para el diseño de sus politicas credi-
ticias. PodrIa existir una combinación del pre-
sente sistema de "semáforos" (las entidades tern-
toriales que estén en luz roja no pueden recibir
nuevos créditos) y dichas calificaciones. La luz
amarilla deja mucho espacio para comportamien-
tos arbitrarios y nunca debió haber existido.

Los impuestos regionales son una parte im-
portante de los impuestos totales en la mayorIa
de paIses desarrollados, pero Colombia ha crea-
do un sistema de desincentivos al esfuerzo fiscal
regional. El resultado ha sido un esfuerzo fiscal
bajo y decreciente en los departamentos y tam-
bién en algunos municipios.

Ningün sistema normativo producirá el im-
pacto deseado, a menos que los ciudadanos pue-
dan controlar e influir sobre la manera como se
gastan las transferencias y los impuestos loca-
les. Los ciudadanos colombianos aün piensan
que la educación y la salud son responsabilidad
del gobierno central. La reelección de alcaldes
podria contribuir en esta dirección pero se nece-
sita más que eso.

Se están llevando a cabo muchos salvamen-
tos grandes y es importante aprender rápido las
lecciones. El sistema de seguridad social está
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quebrado, el sistema eléctrico bajo presión, y Te-
lecom podrIa convertirse en un gran hueco fis-
cal en el futuro. Es probable que algunas carre-
teras entregadas en concesión al sector privado
regresen al estado. Una nueva Ley de Metro ha
sido aprobada y podrIa ser un instrumento para
evitar repetir la experiencia del Metro de Me-
dellin.

IV. Conclusiones

Colombia aparece en los primeros lugares en
materia de descentralización regional. El proce-
so comenzó a principios de los años ochenta y
recibió un fuerte impulso con la nueva Constitu-
ción de 1991. El nivel de gasto asignado a los
gobiernos sub-nacionales es mucho mayor que
en el resto de paIses latinoamericanos, excepto
en Brasil y en Argentina, e inclusive superior al
promedio en la OECD.

La descentralización permite un mejor aco-
plamiento entre las preferencias locales y la ca-
nasta de bienes (y de impuestos) disponible, pe-
ro también puede debilitar la disciplina fiscal de
los gobiernos sub-nacionales. Dc hecho, un fac-
tor cave que ha promovido la falta de disciplina
fiscal en Colombia es el modelo de descentrali-
zación hIbrido implementado por la Constitu-
cidn de 1991: una mezcla del modelo de princi-
pal-agente y el de escogencia fiscal local.

El carácter hibrido podrIa implicar, ideal-
mente, que las entidades territoriales rinden
cuentas al gobierno central y a los electores lo-
cales, pero éste no ha sido el caso en Colombia.
La realidad ha sido otra. La falta de claridad so-
bre el modelo implIcito ha llevado a que los go-
biernos locales no respondan ante las autori-
dades centrales o ante los electores, con más

alta yuxtaposición entre los gastos asignados a
los diferentes niveles de gobierno.

Las sustanciales transferencias del gobierno
central a las regiones crearon presiones de gas-
tos estructurales y un comportamiento irrespon-
sable en términos de deuda, principal mente con
los bancos, lo cual llevá a los departamentos a
incumplir con sus obligaciones y forzó al gobier-
no central al salvamento. Los departamentos
que negociaron Convenios de Desernpeño con el
gobierno central, lejos de haberse disciplinado,
se comportaron peor que el resto. La probabili-
dad de este "salvamento tipo 1" fue más alta en
las regiones pobres, altamente endeudadas y
violentas, con bajo esfuerzo fiscal, en las que el
gobernador pertenecIa al mismo partido politi-
co del Presidente.

También existieron "salvamentos tipo 2", re-
cursos adicionales entregados para la educa-
ción regional, más allá del presupuesto inicial
contemplado para ese propósito en el Situado
Fiscal. Los temas involucrados en este caso son
complejos, y es difIcil establecer con nitidez el
monto concreto de los salvamentos.

La creación del Fondo de Corn pensación Educa-
tiva se hizo en parte para compensar los bajos
presupuestos iniciales y para responder a las
equIvocas negociaciones entre el gobierno cen-
tral y el sindicato de maestros (Fecode). Son dos
historias difIciles de enmarcar como salvamen-
tos. Pero hay más detrás de la creación del Fondo
de Coinpensación Educativa (FCE). Tanto la evi-
dencia anecdótica como los resultados del aná-
lisis empIrico sugieren que las regiones contra-
taron masivamente nuevos maestros, apostan-
do con éxito a que el gobierno central brindarIa
luego los nuevos recursos necesarios.
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El trabajo considera, finalmente, el salvamen-
to que conhlevO la construcción del Metro de
Medellin. El proyecto no podia ser defendido
técnicamente y se requirió el apoyo de un Presi-
dente nacido en Antioquia (que logro triunfar
gracias al apoyo de la region) para hacerlo rea-
lidad. Para justificarlo se citaron dudosas exter-
nalidades que ilevarian ala recuperaciOn de An-
tioquia. El proyecto estuvo ya en virtual quie-
bra desde finales de los años ochenta y la naciOn
comenzO a asumir el pago de su deuda externa.
Antioquia ha incumplido recurrentemente con
sus obligaciones. Una nueva Ley aprobada en
1996 estableciO que la nación pagaria el 40% del
valor presente neto de la deuda del Tren de Me-
dellIn, y una cuenta que aün está siendo conside-
rada incrementarIa las transferencias para el pro-
yecto de Medellin del 40% al 70% del costo total.

La ConstituciOn de 1991 introdujo modifica-
ciones drásticas en el alcance y caracterIsticas de
la descentralizaciOn en Colombia y hay que
aprender de las nuevas experiencias, algunas de
ellas descritas en este documento. Pero también
debe decirse que existen facetas muy positivas.
La evidencia reciente y algunas leyes aprobadas
en los Oltimos años en el congreso dan cabida a
un moderado optimismo.

Las reformas adoptadas en el perIodo 2000-
2002 introdujeron recortes importantes en los

gastos regionales, incrementaron los impuestos
y la responsabilidad fiscal. El control de la deu-
da regional ha mejorado (contrario a las expe-
riencias de Argentina y Brasil) y Colombia acep-
tO la idea de que las entidades territoriales más
grandes y ricas podrIan descentralizarse más rá-
pido y de manera más productiva que las re-
giones más pequefias y pobres, por lo menos du-
rante un "perIodo de transiciOn.

Existe un buen conjunto de ejemplos de des-
centralización productiva, aOn en la caótica dé-
cada de los 90s (Zapata, Acosta y Gonzalez
2001). La inmensa mejorIa en el manejo fiscal de
Bogota no habrIa ocurrido sin las reformas intro-
ducidas por la Constitución de 1991. Finalmen-
te, la Ley 310 de 1996 introdujo condiciones muy
estrictas para la construcción de otro Metro en
Colombia.

El sistema puede mejorar con medidas ten-
dientes a evitar problemas futuros como los que
se vivieron en la década de los noventas, pero su
éxito solo lo garantizará el mayor control ciuda-
dano. La reelección de alcaldes podrIa ser un
primer paso en esa direcciOn. En esencia, es ne-
cesario recordar siempre que la implementación
de un proceso exitoso de descentralizaciOn tomó
2000 más años a Europa, a Canada y a los Estados
Unidos. Quedan décadas para aprender.
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Anew 1
IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

	

1991	 1992	 1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000	 Promedio

	

1991-1999	 0

Impuestos	 12,4	 12,4	 13,0	 13,4	 13,3	 14,8	 13,4	 13,4	 13,5	 14,4	 13,3
Nivel nacional	 10,6	 10,6	 11,2	 11,3	 11,3	 12,4	 10,9	 11,0	 11,0	 na	 11,1

Renta	 4,6	 4,7	 4,4	 4,1	 4,0	 3,8	 4,3	 4,1	 4,1	 12,4	 4,2
Impuesto al valor Agregado	 2,8	 3,4	 4,4	 4,3	 4,2	 4,8	 4,9	 4,8	 4,2	 12,4	 4,2
Comercjo exterior	 1,4	 0,9	 1,1	 1,1	 1,0	 0,9	 1,1	 1,0	 0,9	 13,0	 1,0
Otros	 1,8	 1,7	 1,4	 1,9	 2,0	 2,9	 0,6	 1,1	 1,7	 13,4	 1,7

Nivel departamental	 1,0	 0,9	 0,9	 0,8	 0,8	 0,9	 0,9	 0,8	 0,9	 13,3	 0,9
Licor	 0,4	 0,4	 0,4	 0,3	 0,3	 0,3	 0,3	 0,3	 0,3	 14,8	 0,3
Cerveza	 0,3	 0,3	 0,2	 0,3	 0,3	 0,3	 0,3	 0,3	 0,3	 13,4	 0,3
Cigarrillos	 0,2	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 13,4	 0,1
VehIculos	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 13,5	 0,1
Otros	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,1	 0,2	 0,1	 0,2	 14,4	 0,1

Nivel municipal	 0,8	 0,9	 1,0	 1,2	 1,2	 1,5	 1,5	 1,6	 1,7	 #N/A	 1,3
Incjustrja y comercio 	 0,4	 0,4	 0,4	 0,5	 0,5	 0,6	 0,6	 0,7	 0,7	 na	 0,5
Impuesto predial	 0,3	 0,3	 0,3	 0,4	 0,4	 0,5	 0,5	 0,6	 0,6	 na	 0,4
VehIculos	 0,0	 0,0	 0,0	 0,1	 0,0	 0,1	 -	 -	 -	 na	 0,0
Otros	 0,2	 0,2	 0,2	 0,2	 0,2	 0,3	 0,4	 0,4	 0,4	 na	 0,3

Transferencjas	 3,0	 3,7	 3,9	 4,1	 4,1	 5,7	 5,4	 5,1	 6,3	 6,3	 4,6
Situado Fiscal	 1,7	 2,0	 2,1	 2,2	 2,2	 2,6	 2,4	 2,3	 3,1	 2,6	 2,3
Participación	 0,9	 1,1	 1,3	 1,2	 1,3	 1,5	 1,6	 1,8	 2,1	 1,9	 1,4

Fondo de Compensación Educativa (FEC) 	 -	 -	 -	 -	 -	 0,1	 0,3	 0,5	 0,3	 0,7	 0,1
Cofinanciacidn	 0,4	 0,5	 0,5	 0,6	 0,7	 0,9	 0,6	 -	 -	 -	 0,5
Regalfas	 -	 -	 -	 -	 -	 0,5	 0,5	 0,5	 0,8	 1,1	 0,3

Fuente: ContralorIa General de la Repdblica, Banco de la Repdblica, Steiner y Soto (1999) v cálculos de Jos autores.



Anew 2
CRIDITOS APROBADOS. "CREDITOS DE TESORERfA" DE CORTO PLAZO, CONVENIOS DE DESEMPENO Y PASFIET

(Millones de pesos)

PASFF1ET	 Convenios de desempeno	 TesorerIa'

	

1997	 1998	 1999	 Total	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 Total	 1997	 1998	 Total	 Total

Amazonas	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Aot.oquia	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Arauca	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
AtISrtnco	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Bolivar	 -	 -	 5.015	 5.015	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 9.913	 12.000	 21.913	 26.928
Bovacd	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.000	 4.000	 4.000
Caldas	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
CaquetS	 5.494	 -	 -	 5.494	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 5.494	 -
Casanare	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Cauca	 -	 -	 6.803	 6.803	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 6.803
Cesar	 652	 -	 -	 652	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 652
Chocd	 -	 -	 -	 -	 3.000	 1.100	 -	 -	 3.000	 7.100	 -	 -	 -	 7.100
CSrdoba	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 11.885	 11.885	 11.885
Cundinamarca	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Guainia	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Guajira	 -	 -	 -	 -	 3.700	 -	 -	 -	 3.700	 -	 -	 -	 3.700
Guaviare	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Huila	 -	 10.742	 -	 10.742	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.920	 4.920	 15.662
Magdalena	 -	 -	 10.070	 10.070	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4,220	 5.620	 9.840	 19.910
Meta	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Nariño	 -	 -	 -	 -	 2.860	 -	 -	 -	 -	 2.860	 -	 -	 -	 2.860
Norte de Santander	 -	 -	 -	 -	 -	 1.500	 -	 -	 1.500	 590	 -	 590	 2.090
Putumayo	 -	 -	 -	 3.200	 1.000	 1.200	 4.500	 -	 9.900	 -	 9.900
Quiudio	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Risaralda	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.000	 4.000	 4.000
Sari Aodrés y Providencia	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 5.000	 5.000	 5.000
Santander	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 26.462	 26.462	 26.462
Sucre	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Tolima	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 14.220	 25.651	 39.871	 39.871
Valle del Cauca	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 24.828	 17.460	 42.288	 42.288
Vaupés	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Vchada	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Total departamentos	 6.146	 10.742	 21.888	 38.776	 9.060	 7.300	 1.200	 4.500	 3.000	 25.060	 51771	 116.998	 170.769	 234.605
Barranquilla	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 2.101	 2.00))	 4.11)1	 4.101
Cali	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 21.000	 21.000	 21.000
Caridelaria (Voile) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Cartagena -	-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.700	 -	 4.700	 4.700
Copacabana (Arrtioquia) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
lbagud	 -	 3.590	 -	 3.590	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 9.967	 12.632	 22.599	 26.189
ltsoiina	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Lebrrja (Santander) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Mooteria	 -	 -	 3.629	 3.629	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 3.629
Palmira	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 5.000	 5.000	 5.000
Plato )Magdalena)	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Qu,bdS	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Santafede Bogota D,C. 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Santa Marta	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 .	 -	 4.100	 4.100	 4.10))
Sincelejo	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Sogamoso	 -	 898	 -	 898	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 998
Tibri	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Tulul	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 2.100	 2.100	 2.100
Tunja	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Total municipios	 0	 1.488	 3,629	 8.117	 0	 0	 0	 0	 0	 0	 16.768	 46.832	 63.600	 71.717
Total deptcrs. p manic.	 6.146	 15.230	 25.517	 46.893	 9.060	 7.300	 1.200	 4.500	 3.000	 25.060	 70.539	 163.830	 234.369	 306322

A septiembre 30 de 1959,
Fuenle DrecciSn General de Apovo Fiscal, Min,sterio de Hacienda p Crédito l'dblico.

Ui



n
0

Anew 3
DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DE LOS DEPARTAMENTOS EN LOS CONVENIOS DE DESEMPENO (CD)

Diagndstico	 At!	 Bo!	 Can	 Caq	 Ces	 Cho	 Goa	 Hui	 Mag	 Met	 Nar	 Nor	 Put	 To!	 Vat!	 Casos

0
Déhcrtcorriente	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 13

Incremento acelerado en ci gasto	 -	 X	 x	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 14

Alta dependencia de las transferencias	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 X	 -	 -	 -	 x	 -	 -	 3

]as de la cofinanciacidn y en algunos

casos de ]as regalias

Exitencia de una remuneracidn no	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 2

autorizada	 -

Aonsenlos err Ins gastos de personal 	 -	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 -	 11

que han aumentado ias deudas

do largo piazo

Alto endeudamiento	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 -	 X	 12

Estructura organizativa ineficiente	 -	 X	 -	 -	 X	 -	 X	 -	 X	 -	 X	 -	 X	 -	 6

Altos niveles do liquidez	 -	 -	 -	 X	 X	 -	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 3

Comporlanriento deficiente de Ins 	 -	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 x	 -	 x	 x	 x	 x	 -	 x	 ii

ingresos

Pérdida de dinannismo en ci recaado	 X	 -	 -	 X	 X	 X	 X	 -	 -	 X	 X	 -	 -	 X	 8	 -

de impuestos

Deficiencias en ]a adminislracrdn del 	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 2	 -	 -

presupueSto

Procesos judiciales	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 2



INSTRUCCIONES PARA LA PUBLICACION DE ARTfCULOS
EN COYUNTURA SOCIAL

La revista Coyuntura Social de Fedesarrollo es una publicacián semestral que tiene como propásito publicar

artIculos de alta calidad técnica cuyos temas centrales comprendan el análisis teórico y empIrico en las areas

sociales, especialmente el análisis económico de las mismas.

Los artIculos que se sometan a consideración del Comité Editorial no deben haber sido publicados anteriormente.

Ademis de la aprobación técnica por parte de los evaluadores, es habitual en Fedesarrollo que se convoque al

Seminario Semanal de la entidad para la presentación del trabajo por parte de los autores. La aceptación o no de

publicacián del articulo seni comunicada luego del ejercicio de evaluacián, dentro de los seis meses posteriores

a su recibo

Los artIculos propuestos deben presentarse en duplicado en cumplir los siguientes requisitos de forma:

1. Texto excrito en WORD, a doble espacio, con un máximo de 50 péginas, en archivo independiente de cuadros

y gráficos.

2. Los cuadros y gráficos deben enviarse en un archivo EXCEL.

3. La prImera página del artIculo debe contener la siguiente información:

a. El nombre de todos los autores y especificar su cargo o la labor que desempeñaban en el momento de la

elaboración del artIculo.

b. Un resumen del documento en espanol y en inglés, de no més de 50 palabras.

c. Debe especificarse en una nota aclaratoria si es el resultado de un proyecto de investigación, y describirlo

en forma breve.

d. Deben mencionarse no menos de 4 palabras o términos claves.

4. Las referencias bibliográficas deben localizarse al final del documento y comprender ünicamente la literatura

especIfica sobre el tema del artIculo. Deben contener la siguiente información:

a. Libros: i) Autor o autores con nombre completo yen orden de aparición, ii) año de publicación, iii) tItulo

del libro y subtItulo, iv) ndmero de páginas, v) edición, vi) editorial, vii) ciudad.

b. CapItulos de Libro: i) Autor, o autores con nombre completo y en orden de aparición, ii) año de

publicación, iii) tItulo del libro y subtItulo, iv) TItulo del CapItulo, v) página inicial y final del capItulo

citado, vi) edición, vii) editorial, vii) ciudad.

c. ArtIculos de Revistas i) Autor o autores con nombre completo y en orden de aparición, ii) año de

publicación, iii) tItulo del artIculo, iv) Nombre de la Revista, ndmero de páginas, v) página inicial y final

del artIculo citado vi) voldmen y ndmero de la revista.

Las notas de pie de página deben ser de carécter aclaratorio

Los artIculos deben ser enviados, junto con la hoja de vida de los autores, para consideración del Comité

Editorial de la revista a:

Felipe Barrera 0. Editor Revista Coyuntura Social

Fedesarrollo, Calle 78 No. 9-91, Bogota D.0
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