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Editorial

El Ministerio de Educación ha emprendido en
el ültimo año un extraordinario plan de amplia-
ción de cobertura, sin antecedentes recientes en
el pals. El nücleo de la estrategia ha sido mejorar
la eficiencia del uso de los recursos disponibles.
Ala fecha, el gobierno reporta la notable cifra de
480.000 cupos creados en el sector oficial, frente
a una meta de 1,5 millones de nuevas plazas en
el cuatrienio. El avance logrado, sin duda, es una
estupenda noticia para las familias colombianas.

En medio de las restricciones fiscales del pals,
y animado por un lustro de investigación sobre
la ineficiencia del gasto en el sector, el Gobierno
se embarcó en el ambicioso proyecto, que se be-
nefició de las lecciones aprendidas en la ciudad
de Bogota durante las ültimas administraciones.

Sin embargo, no todas las noticias son posi-
tivas. La evidencia reciente sugiere que la actual
estrategia de expansion de cobertura ha induci-
do un desplazamiento de estudiantes desde el
sector privado hacia colegios oficiales. Aunque
tal recomposiciOn refleja una menor brecha de
calidad entre la educaciOn püblica y privada,
implica una mayor demanda por recursos pü-

blicos para la educaciOn y un menor esfuerzo de
los hogares. Además, es posible que la mayor
cobertura tenga efectos negativos sobre la cali-
dad pues la expansiOn de cobertura se basa en el
aumento del tamaño de clase.

Este nümero de la revista presenta una inves-
tigación realizada sobre los efectos del plan de
expansion de la cobertura en Bogota. De acuer-
do a los resultados, una porciOn importante de
los cupos creados ha sido ocupada por estu-
diantes provenientes de colegios privados, es-
pecialmente en el caso de la educaciOn secunda-
na. Es posible que la mayor restricción pre-su-
puestal de los hogares y el menor costo de la
educación pOblica para el hogar, sin grandes di-
ferencias en materia de calidad, expliquen la re-
composición en la demanda educativa.

Dado que la Nación ha adoptado una estra-
tegia similar a la de Bogota, es posible que se pre-
senten tendencias similares en el futuro. Cu-
riosamente, lo que algunos sectores Haman p0-
llticas de privatización de la educación, en la
práctica serlan polIticas de oficializacion de la

misma.
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El crecimiento del sector oficial no es necesa-
riamente un resultado negativo. En los paIses
desarrollados la participacion de los colegios
püblicos es muy superior a lade los paIses en de-
sarrollo. Además, el ingreso de los hogares que
han efectuado la sustitución ha aumentado. Sin
embargo, con cerca de dos millones de niños sin
escolarizar, el costo de oportunidad de esta re-
composiciOn es muy alto.

Los eventuales costos en calidad de una es-
trategia de cobertura basada en el aumento de
los alumnos por profesor también ameritan al-
guna consideración. El Ministerio ha definido
una relación minima de alumnos por docente
(32 urbano y 22 rural), superior a la encontrada
en la práctica (26 urbano y23 rural en 2001). Esto
implica utilizar más intensivamente la capaci-
dad instalada, corrigiendo de paso una asigna-
ciOn de recursos regresiva, con maestros con-
centrados en zonas relativamente confortables,
a costa de zonas rurales y de difIcil acceso.

La evidencia nacional e internacional del efec-
to del tamaño de clase sobre la calidad es con-
tradictoria. Dos tesis doctorales recientes que
utilizan datos colombianos reflejan muy bien
esta discusión. Por una parte, a partir de un pa-
nel de estudiantes de Bogota, Claudia Uribe
(2003) encuentra que estudiantes en clases con
39 estudiantes (que es el tamaño promedio de
los salones de clase en su muestra), obtendrIan
un puntaje de aproximadamente 0.4 desviacio-
nes estándar menor al de estudiantes de una
clase de 29 alumnos (el tamaño promedio de un
salon de clase en ci sector privado en su mues-
tra). Sus hailazgos coinciden con los trabajos de
Krueger para Estados Unidos. De otra parte,
Barrera (2003), a partir de un panel de colegios
de todo el pais, encuentra que la relación alum-

no-docente no contribuye a explicar los resulta-
dos obtenidos en el Icfes. Sus hallazgos coinci-
den con los trabajos de Hanusheck para Estados
Unidos.

En sintesis, parte de la expansion de cobertu-
ra estarIa sustituyendo colegios privados por
pUblicos. Y esta sustitución podria tener costos
en calidad, aunque el debate esta abierto.

Frente a estos eventos, es preciso resaltar que
la variable de interés no es el crecimiento de la
matricula oficial sino de Ia matricula total. Para
evitar consecuencias indeseables es recomen-
dable explorar formulas complementarias de
expansion de cobertura nueva, como transfe-
rencias monetarias condicionadas para corn-
prarle asistencia escolar ala población por fuera
del sisterna. La lección de Bogota es que una
agenda de variables de oferta no es suficiente;
también se necesitarIa remover restricciones de
demanda, como el costo de oportunidad de los
ingresos que se dejan de percibir, que pueden
ser cuantiosos por estar en la escuela: en prome-
dio, el aporte del ingreso de menores de edad al
presupuesto de hogares monoparentales era
del 40% en 1997 (Misión Social, 2002).

En el tema laboral existen razones para ci
optimismo. A pesar que el pals aOn tiene un ni-
vel alto de desempleo, la tasa ha disminuido
sostenidarnente durante el transcurso del pre-
sente año. La causa noes la reducción de los par-
ticipantes en ci mercado laboral, sino la creaciOn
de nuevos puestos de trabajo. Los beneficiados
son hombres y mujeres de la mayorIa de rangos
de edad y niveles educativos. El nuevo empleo
se ha dado en gran parte de las actividades eco-
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nOmicas y en la mayorIa de ciudades del pals.
Posiblemente el aumento del empleo en los sec-
tores menos educados contribuirá a reducir la
pobreza.

Sin embargo, es preocupante el aumento en
el desempleo en los grupos con mayor nivel
educativo, lo cual se traduce en menores niveles
de productividad. Algo similar ocurre con los
jóvenes entre 18y24 años de edad, para quienes
ci desempleo es alto y persistente. El desempleo
en Cali permanece estable, mientras ha crecido
en Manizales y Pasto. Además, parte del creci-
miento de los puestos de trabajo se debe a em-

pleados particulares y trabajadores por cuenta
propia, lo cual ha aumentado la informalidad
del mercado. Asimismo, el subempieo ha creci-
do en ci periodo 2001-2003, liderado por ci in-
dicador de ingresos. El subempleo por insatis-
facciOn en las horas trabajadas o competencias
ha permanecido estable.

La reforma laboral contribuyó ala reducción
del desempleo al generar aproximadamente
200.000 nuevos puestos de trabajo, segün esti-
maciones de Fedesarrollo. Esto, sumado al ma-
yor crecimiento, dan motivos para ser optimis-
tas en el frente laboral.
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I. Introducción	 subempleo, cuyas verdaderas dimensiones de-
ben ser analizadas.

El empleo es uno de los mayores retos de la auto-
ridad económica. A pesar de una aparente dismi-
nución en la tasa de desempieo reciente, su nivel
es aün alto. Esta sección de indicadores aborda el

El cuarto aspecto se relaciona con los resultados
de la reforma laboral. Es preciso investigar hasta
qué punto los resultados recientes son atribuibics

problema del mercado laboral airededor de cua- a la mayor flexibilidad del mercado de trabajo.
tro aspectos fundamentales.

En primer lugar se examina la dinámica de de-
sempieo. La conclusion general es que ci desem-
pleo ha disminuido para prcticamente todos los
grupos de individuos y en la mayorIa de las ciu-
dades. En segundo lugar se analiza la tasa de par-
ticipación, con énfasis en la diferenciación por ge-
nero. Diversos estudios han enfatizado los efec-
tos de la creciente oferta iaboral femenina. Dc he-
cho, los datos muestran una participación mas-
culina constante, y una femenina creciente, lo
cual implica un mayor reto para la creación de
nuevos puestos.

Tercero, se estudia la dinámica de Ia ocupa-
ción lahoral, quc puede entenderse como la con-
trapartida del desempico. Los Oltimos datos dis-
ponibies señaian que ci mercado iaborai ha sido
rciativamente eficiente al haber iogrado absor-
ber nuevos participantes y simuitáneamcnte re-
ducir la tasa de descmpico. Al analizar la compo-
sición sectorial de la gencración de los nuevos
pucstos y ci tipo de ocupaciones se aprecia quc la
industria manufacturera ha sido uno de los sec-
tores más dinámicos en ci mercado iaboral. Tam-
bién es rcicvante prcguntarsc acerca de la cah-
dad dc los nucvos empicos. Los datos de cncucs-
tas cfectivamente muestran un incrcmcnto en ci

A. Una breve nota sobre cambios meto-
dológicos en las series de empleo

En ci año 2000 ci DANE introdujo dos cambios en
la metodoiogIa de la recoiección de datos sobre la
situación laboral de los coiombianos que han ge-
nerado probiemas en ci empalme de las series de
empico antes y después de ese año. En primer
lugar, se modificO ci cucstionario con implicacio-
nes en la definición del desempico, y por tanto en
ci nOmero de desempleados. En segundo lugar,
se cambió la metodologIa de recolecciOn de datos
ai introducirse una encuesta continua en ci tiem-
p0.

El cambio en las preguntas es un punto crIti-
co. La primera modificación es la reiacionada con
la ciasificación del grupo de trabajadoresfamiliares
sin rem uneraciOn. Anteriormcntc este grupo hacIa
parte de la pobiación ocupada siempre y cuando
trabajara mis de 15 horas. Bajo la nueva metodo-
iogia se incluyc como ocupados a los quc traba-
jan mñs de nun horn a la semana. Por cjcmplo, un
individuo quc trabajó en la tienda de la familia
por tres horas la semana anterior a la encuesta
hubicra sido contabihzado como desempicado
en 1999; csc mismo individuo en ci 2003 cntra en
las estadIsticas como ocupado. For supuesto, es-
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te cambio tiende a reducir el nümero de desocu-
pados y aumenta el de ocupados.

Otro cambio en el cuestionario ocurre en la

mente dos puntos porcentuales con relación a la
metodologIa anterior. En otras palabras, si se hu-
biera seguido con la metodologIa precedente la
mediciOn de desempleo actual serla aproxima-

identificación de desempleados. Para identificar damente dos puntos porcentuales mayor.
una persona como desempleada la nueva meto-
dologla incluye una condición adicional que no
existIa en la anterior metodologIa, además de in-
crementar el periodo de referencia de una sema-
na a un mes. Anteriormente para que una per-
sona fuera contabilizada dentro del desempleo
(abierto) se requerIan dos condiciories: que no hu-
biera tenido empleo y que hubiera realizado una
acción para conseguir empleo en la semana de re-

B. ZHa disminuido el desempleo?

El Gráfico 1 muestra el desempleo de hombres y
mujeres de largo plazo para 13 ciudades 1 . Alil se
aprecia que el desempleo efectivamente cayó,
tanto para mujeres como para hombres. En efec-
to, la tasa de desempleo fue de 16,1% durante el
tercer trimestre de 2003, en contraste con 17,2%

ferencia. En la nueva metodologIa, se considera durante el mismo periodo de 2002. Un cálculo
desempleado quien además de no tener empleo
en la semana de referencia, haya realizado algu-
na acciOn para conseguir empleo en ci üitimo mes,
y ten go disponibilidad inmediata Para empezar a tra-
bajar la semana de referencia.

Los dos cambios introducen fuerzas en direc-
ciones contrarias en la clasificaciOn del individuo
como desempleado o como inactivo: si bien la
condiciOn adicional puede llevar a clasificar más
personas como inactivas, en contraposiciOn a de-
sempleadas, la ampliación del periodo de referen-
cia puede aumentar el nümero identificado de
desempleados.

Lasso (2002) diseña una metodologIa para ha-
cer compatible el empalme de las series antes y
despues de 2000. Al ajustar la serie anterior al
2000 a la nueva metodologIa encuentra que efecti-
vamente el desempleo se reduce en aproximada-

simple muestra que en promedio entre el punto
más alto de desempleo (2000) y hoy, la tasa de de-
sempleo ha caIdo en promedio cada año en 0,73
puntos porcentuales. Esta medición de la rapi-

Gráfico 1
DESEMPLEO

24,0

20,0

16,0

12,0

8,0

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Lasso (2002) y cSlcu-
los de Fedesarrollo.

Tal como se anotO en la Oltima Coyuntura Social, la tasa de desempleo en las 13 ciudades está menos sujeta a problemas
de recolecciOn de informacion; por lo tanto, el análisis se centra en los datos de ciudades en contraposición a los datos
nacionales.
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dez de disminución de desempleo contrasta con,
por ejemplo, el decrecimiento del desempleo en-
tre 1990 y 1994, perIodo que tiene una tasa de
disminución de 0,38 puntos por anD.

La tendencia de reducción de desempleo es
un fenómeno que se observa en la mayorIa de
ciudades importantes, con excepción de Cali (en
la cual el desempleo se mantiene practicamente
constante), Manizales y Pasto, donde el desem-
pleo aumenta (Gráfico 2). Sin embargo, al com-
parar el desempleo entre el tercer semestre del
2000 contra el tercer semestre del 2003, se observa
una reducción sustancial en todas la ciudades.

Al descomponer el desempleo por edades se
aprecia que para el rango de edad entre 18 y 24
años es persistente y alto (Grafico 3). En contras-
te, el desempleo cedió para los rangos entre 12-17
y 25-55 años. La participación de estos tres gru-
pos de edad en el total de ocupados es estable a
través del tiempo: entre 3,5 y 4% el grupo entre

Gráfico 2
DESEMPLEO POR CIUDADES

lift
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, cálculos de Fedesa-
rrollo.

Gráfico 3
DESEMPLEO SEGUN EDAD
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, cálculos de Fedesa-
rroflo.

12-17 años; 20% para el grupo entre 18 y24 años
y 70% para el grupo entre 25-55. Es decir, la dis-
minución del desempleo se concentra en el gru-

0 cuantitativamente más importante.

Tal como se presenta en la ültima sección, un
componente importante de la reforma laboral
fue flexibilizar el mercado laboral de jOvenes,
principalmente a través de la figura de aprendiz.
Posiblemente la mayorIa de individuos entre los
12  17 años están en esta categorIa de trabajado-
res, y por ende, un primer indicio del impacto
positivo del desempleo es la disminución para
este grupo de edades. Sin embargo, no deja de ser
preocupante el alto y persistente nivel de desem-
pleo para los individuos entre 18 y 24 años.

El desempleo es sustancialmente diferente
para personas con distintos niveles de educa-
ción. El Gráfico 4 compara el desempleo por
grupos de educación entre el segundo trimestre
de 2000 y el trimestre correspondiente en el aflo
2003. La disminuciOn del desempleo ocurrió en
todos los niveles de educación, con excepción del

13
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Gráfico 4
DESEMPLEO SEGUN NIVEL EDUCATIVO

ILT	 i1
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, cálculos de Fedesa-
rrollo.

nivel más educado. Esto es importante debido a
la fuerte relaciOn entre pobreza y desempleo. La
reducción de desempleo entre personas de bajo
fivel de educación indica potenciales caIdas en la
pobreza. Sin embargo, el aumento en ci desem-
pleo de los más educados noes una buena noticia
dado el impacto negativo sobre la productividad
y el crecimiento económico.

C. ZLa tasa de participación disminuyó?

La tasa de participación mide el nümero de per-
sonas en el mercado laboral (ocupadas o desocu-
padas en busca de empleo) como proporcion del
nümero de personas en edad de trabajar. Es
posible que exista una relación negativa entre la
tasa de participacion y ci ciclo económico de tal
forma que cuando ocurra una recesión la oferta
laboral de miembros del hogar aumente para
compensar por la desocupación de otros miem-
bros. En Colombia la participaciOn femenina se
incrementO sustancialmente durante la crisis de
1999. Esto, a su vez, tiende a presionar la tasa de
desempleo. Es asI como en un informe reciente

sobre empleo en America Latina realizado por ci
Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2004)
se identificó que ci pals de America Latina en ci
que más impacto sobre ci desempieo tuvo la
mayor oferta laboral de las mujeres fue Colom-
bia. En efecto, ci cambio total en la tasa de desem-
pieo en Colombia entre 1993 y 1999 fue 9.57 pun-
tos porcentuaies, de los cuales 0,21 puntos por-
centuaies se deben a la feminización de la fuerza
laboral; esté nümero contrasta con un 0,00 en Ar-
gentina (con un cambio en la tasa de desempleo
de 7,42); -0,08 en Venezuela (cambio en desem-
pleo de 5,53); y 0,11 en Chile (cambio en desem-
pleo de 4,45), para mencionar los palses con ma-
yores cambios en desempleo.

El Gráfico 5 muestra la tasa global de partici-
pación para mujeres y hombres (el eje de la de-
recha es ci que corresponde ala serie de mujeres).
La oferta laboral de los hombres presenta tres eta-
pas de largo plazo. Primero, entre ci primer se-
mestre del 1984 hasta ci üitimo de 1992, la tasa de
participación aumentó; segundo, entre ese año y
1997 la tasa decreció; tercero, entre 1997y2003 la

Gráfico 5
TASA GLOBLA DE PARTICIPACION
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Lasso (2002) y cálcu-
los de Fedesarrollo,
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tasa permaneciO estable, airededor de 74%. Noes
clara la relaciOn entre este indicador y el ciclo
económico. A su vez, tampoco es Clara la relación
entre la participación femenina y masculina.

La tasa de participaciOn de las mujeres pre-
senta una tendencia CreCiente. Sin embargo, tam-
bién se pueden identificar tres periodos: uno de
lento crecimiento (1984-1992), uno de relativa
estabilidad (1992-1997) y uno de alto crecimiento
(1997-2003). El comportamiento de esta variable
es anticIclico: en épocas de recesión, la participa-
ción aumenta más rápido. Cuando la economIa
crece a tasa altas (por ejemplo, entre 1992  1995),
la oferta permanece estable.

El Gráfico 5 muestra otro hecho importante:
la reciente disminución en desempleo no obede-
cc a reducción en la oferta laboral, sino por el con-
trarIo, es ci resultado de la creación de nuevos
puestos de trabajo.

D.Ocupación: Zd6nde y para quién se
generó el nuevo empleo?

El Grafico 6 muestra el crecimiento porcentual en
los puestos por rama de producciOn entre el se-
gundo trimestre de 2002 y el mimo periodo en
2003. Los sectores financiero, transporte y comu-
nicaciones, actividades inmobiliarias e industria
manufacturera han liderado la creación de pues-
tos. Dada la participación del sector industrial en
el nimero de empleos totales, ci crecimiento en
este sector es el que más ha tenido impacto en la
generación de empleos.

Al separar los empleos por posición ocupa-
cional se encuentra que obreros, empleados par-
ticulares y trabajadores por cuenta propia (Grá-
ficos 7 y 8) son los más dinámicos. Es decir, se

Gráfico 6
CREACION DE PUESTOS

(Crecimiento % junio 2002-junio 2003)

	

-15,11	 -1(1,0	 -9,11	 (1,11	 5,0	 10,0	 15,0	 20,11
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, calculos do Fedesa-
rrollo.

registra una mezcla entree! sector formal e infor-
mal de la economIa.

Un hecho importante que los datos muestran
es una aparente disminución de la participaciOn
en ocupaciones de obreros y empleados particu-

Gráfico 7
PARTICIPACION DEL EMPLEO SEGUON
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Fuente: Encuesta Nacional do Hogares, Lasso (2002) y cálcu-
los do Fedesarrollo.
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Gráfico 8
CREACION DE PUESTOS

(Crecimiento % junio 2002.junio 2003)
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, cálculos de Fedesa-
rrollo.

lares y empleados del gobierno a favor de traba-
jador por cuenta propia. Este hecho puede tener
implicaciones fundamentales en varios aspectos
de la economIa. For ejemplo, una mayor infor-
malidad puede ilevar a menores contribuciones
ala seguridad social. Uno de los objetivos básicos
de la flexibilización laboral es precisamente lo-
grar mayor formalización. Es importante, por lo
tanto, observar con detenimiento que sucede con
esta variable en el más largo plazo. Si bien la re-
forma laboral comenzó a aplicarse desde este
año, y aun no se cuenta con un nümero significa-
tivo de observaciones, es promisorio que la ten-
dencia de disminución en la participaciOn de los
obreros y empleados particulares se revierte en el
ültimo año.

En términos gruesos, subempleo se define por
tres componentes: cuando una persona emplea-
da siente que el pago no es ci adecuado, o le gus-
tarIa trabajar más horas o se siente en un puesto
por debajo de sus competencias. El Gráfico 9
presenta la serie de subempleo, y sus tres compo-

nentes, para el periodo entre primer semestre del
2001 y segundo del 2003. Efectivamente la serie
es creciente durante el periodo en cuestión. Sin
embargo, la serie está liderada esencialmente por
ci componente de ingresos: las personas no sien-
ten que les paguen lo que en su opiniOn merecen.

Después de una recesión de la magnitud de la
de 1999, el nivel de ingresos promedio de la
pobiación disminuyo y es muy posible que la
percepción negativa del ingreso sea generaliza-
da. Una historia muy diferente hubiera sido si la
serie de subempieo fuera liderada por ci compo-
nente de tiempo. El nOmero de horas que un
individuo quisiera trabajar es un mejor indica-
dor de subempleo. Sin embargo, ésta serie es
estable durante todo el periodo.

E. Desempleo, crecimiento y ref orma

La reforma laboral del 2002 (Ley 789 del 2002)
fiexibilizó en parte ci mercado iaboral colombia-
no al hacer menos costoso contratar personas. Al
estimar los costos de contratar una persona antes

Grifico 9
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INDICADORES

y después de reforma, Barrera y Cárdenas (2003)
encuentran una reducción maxima potencial de
4,7 puntos, la cual compensa en parte el aumento
en los costos que la ley de seguridad social (Ley
797 de 2002) generó al aumentar la cotización dos
puntos porcentuales para pensiones.

A pesar del avance en la flexibilización del
mercado de trabajo, Colombia presenta aün cos-
tos laborales relativamente altos en comparación
a otros paIses de America Latina. De acuerdo al
BID (2004), el pals tiene uno de los costos lab ora-
les de despido más altos del continente, supera-
do solamente por Venezuela. En forma similar,
Colombia sobresale como uno de los palses con
mayor cantidad de normas y regulación laboral
en la region.

El objetivo final de una reforma de flexibili-
zación laboral es hacer la contrataciOn de perso-
nas menos costosa, y de esta forma estimular la
generación de nuevos puestos de trabajo por par-
te de las firmas. La cuantificación de los puestos
de trabajo generados por la reforma desde el mo-
mento de aplicación (enero del 2003) es difIcil ya
que, simultáneamente, durante este mismo año
la economIa comenzó a crecer en forma significa-
tiva, tal como lo muestra el crecimiento de 3,97%

durante el tercer trimestre. Sin lugar a dudas, el
crecimiento ayudó a la reducción del desempleo,
lo cual hace difIcil separar la contribución de los
dos efectos en la generaciOn de empleo. En efec-
to, en el Gráfico 10 se aprecia la relación estrecha
entre crecimiento económico y empleos creados.

Gráfico 10
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Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Lasso (2002) y cálcu-
los de Fedesarrollo.

Para analizar el tema, se realizó un ejercicio
simple que permite obtener un nümero estimado
de puestos generados por el crecimiento y la re-
forma de forma separada. El ejercicio consistió en
hacer una regresión, para el periodo 1994-2003
(datos trimestrales), del ntimero de ocupados
contra el crecimiento de la economla, una varia-
ble indicativa de reforma laboral (uno para 2003
y cero para el resto de periodos) y una variable de
tendencia, con elfin de capturar efectos demo-
graficos de crecimiento de la poblaciOn.

Los coeficientes de la regresión sobre las va-
riables de reforma y crecimiento permiten con-
cluir que la reforma laboral ha contribuido en
200.000 nuevos ocupados, mientras que la elasti-
cidad de crecimiento a ocupados es cercana a 0.3.
Es decir, la reforma ha contribuido de forma im-
portante a la disminución del desempleo.
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Educación en Bogota 1998-2003:
logrosobtenidosyleccionesaprendidas

Francisco Perez C.1

Abstract

Since 1998 Bogota's government has created 322,000 new places in basic education. Also, it has been applying tests on math,
Spanish and science to the entire set of students of3 th,5 th, 7th and 9th grades. These policies have yielded the following outputs:
i) the new places have been generated in the city areas with higher proportion of school-age poorest brackets; ii) private-school
students switched to public schools, mainly in secondary; plausible explanations may be the 30% real income drop that Bogota's
householdsfaced during recent economic recession; another is the change in relative prices associated with the creation of new places
at public schools; in) school-switching might lead to a marginal restrat(fication upwards of public-schools' body of students; iv)
the public-private score-gap in math and Spanish is getting closed in primary schools; the score-gap in secondary still remains.

Resumen

Desde 1998 hasta lafecha, Bogota ha generado 322,000 cupos en educaciOn bdsica, y ha aplicado exhrnenes a estudiantes en forms
censal, en varias areas del conocimiento, para mejorar la calidad de la educación. Estas polIticas han generado los siguientes resul-
tados: i) los cupos nuevos so hall en las zonas de la ciudad con mayor población en edad escolar pobre; ii) estudiantes de cole-
gios privados se movieron a colegios pOblicos, especialniente de secundaria; posibles causas son la calda del 30% en ci ingreso real
de lasfamilias hogotanas, ye! cambio de precios relativos generado per la creación do cupos oficiales; iii) ci cambio de colegios pri-
vados a pOblicos pudo estar acompañado de una reestratificacidn socioeconómica marginal del cuerpo de estudiantes de colegios
oficiales "hacia arriba "; iv) la brecha de pun tajes entre estudiantes de primaria de colegios oficiales y privados se estarIa cerrando
en lenguaje y inatcmdticas; la brecha de los dos sectores se mantiene adn en secundaria.

Keywords: Basic education, Quality of education, Public education, Private education.
Palabras clave:Educación bdsica, Calidad de la educación, Educación privada, Educación pu'blica.
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I. Introducción

ImagInese el lector seis estadios El CampIn reple-
tos hasta las banderas, 0190 teatros Jorge Eliécer
Gaitán Ilenos a reventar: esta gigantesca cifra de
322,000 personas es la cantidad de cupos nuevos
que Bogota ha creado con recursos püblicos, ma-
yoritariamente en colegios oficiales, desde 1998,
en un esfuerzo enorme y sin antecedentes en
paIses en desarrollo, para universalizar la edu-
cación basica en la ciudad. Simultáneamente, la
ciudad ha montado un sistema censal bianual
para medir la calidad de la educación en areas
básicas mediante exâmenes periódicos a los es-
tudiantes; la informaciOn generada por el siste-
ma, y el acompanamiento oficial a quienes tie-
nen bajo logro, ha permitido cerrar la brecha de
puntajes entre estudiantes de colegios oficiales
y privados en primaria, en lenguaje y matemá-
ticas. ZC6mo logro la ciudad esta transformación?
Quienes fueron los beneficiados? ZCuAles son

sus implicaciones al futuro? Estas son las pregun-
tas que orientan este documento, que tiene cua-
tro partes: i) primero resumo la visiOn que han
tenido los ültimos gobiernos de la ciudad sobre
la educación; ii) en la segunda parte identifico
las variables externas al control de la AlcaldIa,
que al interactuar con las polIticas sectoriales
generaron resultados inesperados, positivos,
cuyo análisis seguramente obligara al nuevo Al-

calde a ajustar su poiltica de expansion de cobe-
rtura; iii) en la tercera parte introduzco los lo-
gros más importantes de la ciudad en educaciOn
básica; iv) concluyo con los desafIos que enfren-
ta el sector en Bogota hacia ci futuro inmediato.

11. La Vision

Lo primero fue poner la casa en orden. El primer
bloque fue el Estatuto Organico de Bogota 2, adop-
tado durante la AicaldIa de Jaime Castro (1992-
1994), con el que se establecieron las reglas p0-

lIticas, administrativas y fiscales de la ciudad3.
En cuanto a la educación, especIficamente, ésta
era responsabihdad de la NaciOn, que la admi-
nistraba a través de los Fondos Educativos Re-
gionales, FER, uno de los cuales era responsable
del sector en Bogota; por consiguiente la secre-
tarla de educación distrital (SED, en lo sucesi-
vo), tenIa poder limitado, y su capacidad admi-
nistrativa era muy d6bil4.

La primera alcaldIa de Mockus (1995-1997),
que culminó Paul Bromberg, recibiO una Secre-
tarIa de Educación débil y desinformada; al me-
nos existIa una nómina para ser pagada, con su
monto global; pero la ciudad desconocIa cuán-
tos profesores habIa en nómina, donde trabaja-
ban, que clases dictaban, cuántos colegios exis-
tIan, y cuántos alumnos habIa en Bogota'.

2	 Decreto 1421 de 1993.

Otra pieza cave en el ordenamiento de la ciudad fue separar al Concejo de las juntas directivas de los servicios pdblicos.

El secretario de educaciOn de la époCa, Eduardo Barajas, heredando el problema del nombramiento de cientos de maestros
sin disponibilidad presupuestalen La administracidnanterior, incorporóa estos maestros alas plantasde personal oficiales,
con todas las dificultades propias de la maraña de regImenes contractuales y pensionales de los educadores en Ia epoca.
Esta habria sido La primera decision en el proceso de ordenar las plantas de personal de profesores del Distrito.

ExposiciOn de Jose Luis Villaveces, Secretario de EducaciOn de La época, en su conferencia en el foro "Bogota Piensa a Fu-
turo", Universidad de Los Andes, septiembre 17 del 2003.
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La administración Mockus hizo aportes prin-
cipales para el sector en dos temas: calidad de la
educación y gerencia. En efecto, su secretarIa de
educación abrió ci camino de la medición de ca-
lidad en los colegios de la ciudad, para lo cual
organizó un grupo de trabajo responsable de pen-
sar el problema; hoy las pruebas de logro acadé-
mico son una realidad con varios años de expe-
riencia en la ciudad. También creó la Oficina Aca-
démica de la SED para sostener un dialogo so-
bre contenidos de la educación con los maestros
y los rectores, pues la SecretarIa hasta entonces
solo se ocupaba de asuntos administrativos. Tam-
bién puso en marcha la descentraiización en la
ciudad: la Ley de Descentralización entró en ope-
ración en 1994, y Bogota se dio ala tarea de cum-
plir los requisites para que la NaciOn le entrega-
ra la administraciOn del sector educativo. Este
proceso de certijicación, obiigo ala ciudad a conse-
guir un primer nivel de organizaciOn, gracias al
cual pudo manejar autónomamente ci sector, con
los recursos captados nacionalmente para finan-
ciar la educaci6n 7 . La ciudad también descentra-
lizó la administración del sector al interior de la
ciudad, creando los Cadeles 8 en distintas zonas de
Ia ciudad, que han sido instrumentales para la
operación de un sector enorme en recursos, per-
sonal y usuarios. Finaimente, iniciO el lento y difI-
cil proceso, que aün no ha concluido, de conquis-
tar una mayor autonomIa para las escuelas oficia-
les de la ciudad.

La AlcaldIa de Enrique Peñalosa (1997-1999)
recibiO una secretarIa mejorada, certificada para

manejar con autonomIa el sector, aunque aün
débil para planear. Era ci momento de profundi-
zar el ejercicio de esa autonomla, y de usar los
nuevos dineros transferidos per la Nación. La
AlcaldIa de Peñaiosa per si misma introdujo in-
novaciones adicionales y las puso en marcha,
mientras Mockus (2001-2003) tuvo la decision
polItica de continuarlas y fortalecerlas, ratifican-
do a Cecilia Maria Vélez, secretaria de educación
desde 1998, impuisadora de varias de las inno-
vaciones, y iuego nombrando a Margarita Peña,
quien consolidó la visiOn de la educaciOn básica
de la ciud ad. Esta vision, basada en toda la histo-
na mencionada, puede resumirse en esta forma:

A. Asignación de recursos centrada en
el alumno

Quizás la idea más importante de la estrategia
educativa de la ciudad ha sido asignar los enor-
mes recursos de la educación püblica con base
en reglas ciaras vinculadas al nümero de alum-
nos. Esta politica tiene tres implicaciones impor-
tantes. Primero, hace del estudiante el centro de
la acciOn del sector, por comparación al esque-
ma anterior donde el maestro era ci centro; la
implicación no es retórica: obiiga, per ejempio,
al diseñador de politicas, a observar variables
como el nOmero de alumnos por maestro, y a
intervenir corrigiendo inequidades en la distri-
buciOn de docentes por alumno, como las en-
contradas en la ciudad y en ci pals. En efecto, la
segunda implicación de esta politica es que con-
tribuye a corregir problemas de equidad, enten-

Ley 60 de 1993.

El Acta de certificación se firrnó en diciembre de 1995. La certificación consistIa en ci cumplimiento de ocho requisitos,
establecidos en ci Decreto 2860 de 1994, reglanientario de la Ley 60 de 1993.

Centros Administrativos de Educación Local.
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dida de una forma no convencional: la distribu-
dOn espacial de los maestros en los colegios de
la ciudad, por ejemplo, respondIa más a sus pre-
ferencias por ciertas zonas geograficas y pobla-
clones estudiantiles, que a la distribución de la
población en edad escolar, especialmente la de
zonas mas deprimidas, donde la actividad do-
cente es menos confortable y más exigente; lue-
go uria distribución de recursos ligada a los alum-
nos generarIa mejoras en esta forma de la equi-
dad, como en efecto las ha producido. La tercera
implicación de esta polItica es la rendiciOn de
cuentas, pues reglas claras hacen el sistema más
transparente. Los antecedentes de esta polItica
son las ideas reformistas de la descentralización
educativa, en auge para la 6poca10.

B. Expansion de cobertura con un flue-
vo portafolio de opciones

Anterior a la experiencia de Bogota, la formula
obligada para expandir cobertura era la construc-
ción de colegios adicionales. La ciudad aplicó
tres nuevas modalidades, dos de ellas inéditas
en el pals, que como veremos han producido sus
frutos.

1 La estrategia central para expandir coberturafue
ci mejoraprovecharniento de la capacidad ins tala-

da (eficiencia). Esta estrategia se basa en una
asignación de recursos más eficiente, ligada
al nUmero de alumnos; pero igual, incluye
medidas como el aumento del nOmero pro-
medio de alumnos por grupo, convertido en
estandar; en efecto, la secretarla dispuso que
el mlnimo de alumnos por grupo en colegio
oficial debe ser 25 en preescolar; 35 en pri-
maria y 40 en secundaria. Dispuso también
que, para hacerlo posible, se unificarIan cole-
gios con tamaños pequeños conformando
otros n-ias grandes, que ofrecieran el ciclo
educativo completo, desde preescolar (lla-
mado grado cero en el sector oficial) hasta
grado 11.

1 La segunda estrategiafueron los colegios en con-
cesión, para expandir la cobertura con mejo-
ras en calidad. El esquema consiste en la cons-
trucción de colegios oficiales con adecuada
dotación e infraestructura flsica, para aten-
der niños en localidades pobres, cuya admi-
nistración y operación es entregada a opera-

dores privados sin ánimo de lucro 'que ha-
yan tenido durante los Oltimos cinco años
resultados de nivel superior o muy superior
en el examen del Icfes (Villa y Duarte, 2002)11'
La concesión se firma por un periodo inicial
de quince años, y el concesionario recibe una

Mientras que Para la época existla on extenso Estatuto Docente clue detallaba los derechos de los educadores -varias veces
vulnerados en el pasado sea dicho de paso-, no existIa en ci pals ningOn instrumento equivalente que hiciera explIcitos los
derechos de los alumnos. Existia, en efecto, la disposición constitucional clue prevO educación gratuita per cierto nOmero
de años, Pero mnguna norma precisaba los recursos a los que cada estudiante debiera tener acceso. En forma análoga, esta
precision si existe en ci sector salud, donde los asegurados tienen un detallado plan de beneficios (el Plan Obligatorio de
Salud), que precisa los servicios y otros recursos a los que tiene derecho, susceptibles por demás a acción de tutela si no
Ic son provistos.

Misión Social y MEN (1996); Perez (1996); Wiesner (1997), ComisiOn de RacionalizaciOn del Gas to (1997), y los Planes de
Racionalización y Convenios de Desempeno entre la Nación y las entidades territoriales, promovidos por Planeación
Nacional, son los trabajos miciales clue propusieron y gestionaron la adopciOn territorial de un sistema de gasto educativo
por alumno atendido.
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remuneraciOn por alumno menor al costo
unitario en los colegios oficiales de la ciu-
dad12 "que solo ofrecen jornadas de medio
dIa por oposición a los colegios en conce-
sión que ofrecen jornada completa 13 . La cali-
dad alcanzada por estos colegios serIa supe-
rior por varias razones, entre ellas: i) el rector
es autOnomo para seleccionar sus maestros
conforme al proyecto educativo que quiere
implementar (los rectores de colegios oficia-
les no pueden nombrar a su equipo); ii) el
tiempo efectivo de estudio es mayor frente a
colegios oficiales; iii) se cuenta con más y
mejor infraestructura fIsica y dotación; iv)
los operadores vincularlan docentes con ex-
periencia en atención de estudiantes con los
problemas propios de la pobreza. Un antece-
dente de esta estrategia son los colegios del
Municipio de Condes en Chile, aunque la
población que atienden es distinta. En mi
conocimiento no habrIa evaluaciones dispo-
nibles sobre esa experiencia.

i La tercera estrategia son los subsidios a la de-

manda, ofrecidos mediante el Banco de Cupos,

para asistir a un colegio privado, en caso de
que el beneficiario no encuentre lugar en co-
legios oficiales cercanos a su residencia. La
SED evalüa colegios privados interesados en
vincularse al programa; los colegios aproba-

dos se integran al banco de cupos 14; la Secre-
tarla asigna el cupo en un colegio cercano al
niño inscrito; el valor del subsidio, que reci-
be el colegio, es la tarifa del respectivo delco-
legio. Esta estrategia desarrolla dos progra-
mas precedentes: Subsidios a la Demanda,
SLIDE, financiado con recursos nacionales, y
parcialmente el programa Paces, para edu-
cación secundaria, donde el estudiante reci-
bIa el subsidio y escogIa el colegio. Una eva-
luación de impacto de este dltimo encontró
que los beneficiarios de los subsidios, com-
parados con quienes no los recibieron, au-
mentaron la probabilidad de terminar octa-
vo grado, mantenerse solteros mientras es-
tudian, y dedicar menos tiempo al trabajo in-
fantil15 . Además, tendieron a cambiarse a co-
legios privados, y aunque la mayorIa ya asis-
tIa a estos colegios, varios de los beneficia-
rios optaron por cambiarse a otros más costo-
sos (Angrist et al., 2002), seguramente bus-
cando una educación de mejor calidad.

C. Los pobres son la prioridad

Los nuevos cupos creados con las estrategias
mencionadas serIan asignados a niños yjóvenes
de estratos 1 y 2, tanto aquellos que no asistIan
al colegio como los que pagaban colegios priva-
dos, relevándolos de la carga del pago. La polIti-

11 El examen del Icfes es un examen de Estado que se aplica en ültimo grado de educación secundaria.

2 El monto segün los autores es de US$475 por nifio al año frente a US$595 de costo en colegios oficiales. La diferencia se
explicaria por maestros menos costosos en colegios en concesión.

'	 ibid.

14 La Universidad Nacional fue contratada para la evaluación de colegios.

La asignación de los subsidios de Paces se hizo mediante loteria, lo que permitlO diferenciar entre grupos de tratamiento
y control, generando un estimado confiable del efecto del tratamiento (el subsidio).
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ca señaló que loscolegios en concesión, 23 cons-
truidos hasta la fecha, fueran edificados en las
localidades más pobres, para ci acceso de estu-
diantes de niveles I y 2 del Sisben.

D. Un termómetro del aprendizaje

Además de cobertura focalizada, se privilegia
calidad. La iniciativa que se ha venido utilizan-
do ha sido aplicar exámenes estandarizados a
los estudiantes de todos los colegios, püblicos y
privados de la ciudad, para evaluar cuánto han
aprendido en aigunas materias claves. AsI, se
han evaluado los cursos 3", 5°, 7° y 9°, en mate-
máticas, lenguaje y ciencias; con este sistema, la
calidad de la educación deja de ser un problema
de insumos para medirse por resultados. Y como
con la polItica asignacion de recursos, ci alumno
permanece en ci centro de atención y observa-
ción del sistema.

La iniciativa de medir ci logro académico con
los exámenes tiene varias propiedades. Prime-
ro, mejora la eficiencia del sistema at proveer
información periódica a los colegios sobre los
aspectos en ios que van bien y mal; también les
permite compararse con la ciudad y la locali-
dad. Dc hecho, los colegios han mejorado su
rendimiento en estos exámenes, en buena parte,
es de esperar, por el solo acceso ala información.
Los exámenes también Ic ayudan a la ciudad a
evaluar la educación de Bogota en su conjunto,
y a identificar los colegios con más bajos puntajes
para apoyarlos; asI, en vez de asignar recursos
limitados para mejorar calidad indiscrimina-
damente a todos Jos colegios, ci esfuerzo puede
concentrarse en los colegios con mayores debi-
lidades, reduciendo brechas de calidad entre los
colegios.

E. Profesionalización de la SecretarIa
de Educación

Implementar estos ambiciosos cambios reque-
rIa convertir la que fue por muchos años débil
SecretarIa de Educación, en una nueva organi-
zación con mayor capacidad técnica, especial-
mente en planeación, con información para to-
mar decisiones. Dc hecho, todas las polIticas men-
cionadas son intensivas en información.

F. Construir sobre lo construido

El Alcalde Mockus entendió que para consoli-
dar los cambios se requerIan varios años de con-
tinuidad de las polIticas; por tanto, ratificó at
equipo precedente en la SecretarIa de Educación,
para consolidar y profundizar la vision que se
venIa acumulando de años atrás. Desconozco tra-
bajos que cuantifiquen las ganancias de la conti -
nuidad en ci mejoramiento de ]as polIticas en
una organización, pero es plausible asumir que
la continuidad permite refinar la forma de hacer
las cosas y mejorar en la obtención de resultados.
Esto, justamente, está sucediendo en Bogota.

III. La vision, puesta a prueba

Los resultados que se obtienen con las polIticas
pUblicas dependen de to que hagan los gober-
nantes (la visi(in, en este caso), pero también de
factores externos que éstos no controlan, a veces
difIciles de anticipar, como ci comportamiento
de Ia economIa y las decisiones de los indivi-
duos afectados por esas polIticas. AquI me refe-
riré a estos factores, para mostrar que las polIti-
cas de educación de la ciudad, combinadas con
factores externos y con reacciones de los benefi-
ciarios, produjeron interesantes resultados.
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A. Sustitución de colegios privados por
ptThlicos

La expansiOn de oferta de cupos oficiales de Bo-
gota atrajo alumnos nuevos al sistema educati-
vo, pero también a estudiantes de colegios priva-
dos que se cambiaron al sistema oficial de cole-
gios y subsidios. En efecto, por primera vez en
los Ultimos veinte años en la ciudad, la distribu-
ción de la matrIcula entre colegios oficiales y pri-
vados abandonO su relativa estabilidad en el
tiempo' 6, en la que predominaba la matrIcula pri-
vada, cambiando de manera radical desde 1998
a favor de la matrIcula en colegios oficiales: mien-
tras que en 1997 las participaciones privada y
pOblica eran 57% y 43% respectivamente, en
2002 se invirtieron: la pOblica paso a ser el 54% de
la matrIcula total, y la privada el 46%, (Gráfico 1).

La matrIcula total creció entre 1998 y el 2002
a una velocidad relativamente estable del 2,6%
promedio anual, ligeramente superior al ritmo
de crecimiento de la población en edad escolar:
2,4%. La matrIcula püblica creció 2,6 veces más
que la matrIcula total mientras que la matrIcula
privada cayO un promedio anual de 1,4%.

La Encuesta Social de Fedesarrollo también
capto la sustitución: mientras que el 51,5% de la
muestra de esta encuesta, en 1999, asistIa a cole-
gios pOblicos, en el 2003 esta cifra creciO al 60,5%.
Además, del total creciente de alumnos que se
cambiaron de colegio por razones econOmicas,

Gráfico 1
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el 615% asistIa a colegios publicos en el 2000,
mientras que el 71% lo hacla en 2002. Las dife-
rencias son estadIsticamente significativas.

Este fenómeno puede tener varias causas,
entre ellas, cambios en los ingresos de los hoga-
res, y en el precio relativo de los colegios pdbli-
cos respecto a los privados.

El ingreso de los hogares, en efecto, tuvo una
caIda muy importante en el periodo; el Gráfico
2 muestra que se desacelerO en 1997 y cayó sus-
tancialmente por tres años sucesivos entre 1998
y el 2000; asI, pasO de $825906 en 1997, a $613592
en 2000, esto es una casi tercera parte en térmi-
nos reales 7. Luego la expclnsión de oferta dc cupos
en ci sistemci oficial habrIa servido corno red de pro-

La relativa estabilidad total esconde tendencias por niveles: al menUs desde 1978, la matrIcula de primarla, que era
predominantemente pdblica, practicamente se equiparO con la privada en 1994. La matrIcula de secundaria y media era
predominantemente privada, y gracias a la expansion de la oferta oficial buscando nueve años de educación hOsica, ésta
capturo alumnos progresivarnente, hasta que en 2001 la mayor participaclon as de la matrIcula piiblica.

Pesos de 1994.
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Grifico 2
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tección del consumo de lasfamilias de estudiantes de
estratos bajos y medios de colegios privados, princi-
palmente estudiantes de secundaria. El esfuer-
zo de expansion de cobertura, y por tanto de pro-
tección de las familias, Se logró a pesar de la con-
tracción de la economIa distrital, que se desa-
ceierO en 1998 y se redujo en un 6% en 199918. El
recaudo de impuestos cayó también en forma
importante a final de los aflos noventa, ponien-
do presión sobre el gasto en educaciOn, que, sin
embargo, se mantuvo constante, tanto en térmi-
nos absolutos (en pesos constantes) como en
porcentaje de la inversiOn social (28°o).

Cambios en ci precio relativo del colegio por
efecto de la expansion de la oferta oficial serIa
otra explicaciOn de la substitución de colegios
privados por pOblicos: aun si el ingreso de los
hogares se hubiera mantenido constante, la crea-

Cálculo de la SecretarIa de Hacienda,

ción de cupos nuevos en colegios oficiales, con
precios menores que en los colegios privados, y
con calidad semejante, habrIa generado sustitu-
ción, al menos en ciertoS estratos socioeconómi-
cos. Dc hecho, la matrIcula de educación secun-
dana en la ciudad en los Oltimos veinte años, ha
caIdo en ci sector privado y aumentado en el
sector oficial (Gráfico 3); durante la mayor parte
de los 1990's la distribución se estabilizO, pero se
activó nuevamente en 1998 y con mayor auge9.

Gráfico 3
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B. LReestratificación de estudiantes de
colegios oficiales?2°

La matrIcuia de los estratos bajos habrIa crecido
significativamente entre 1997y2000, y la veloci-
dad de crecimiento de todos los demás estratos,
fue menor; sin embargo, en el periodo se habrIa
producido una reestratificación hacia arriba'
de la mediana del estrato socioeconómico de los
alumnos de colegios oficiales. En efecto, puesto
que el estrato 3 es ci más numeroso, ha consumi-
do la mayor parte de la expansion de matrIcula
oficial en el periodo. Este resultado no desvir-
tuarIa los enormes esfuerzos de focalización
emprendidos por la SED: simplemente refleja la
complejidad del desafIo: pequenos cambios en el
numeroso estrato 3 genera grandes cambios en
nümeros absolutos, y grandes cambios en los es-
tratos más pobres (que son más pequenos), ge-
neran pequenos cambios en nümeros absolutos.
Como resultado, se habrIa generado una rees-
tratificación de los alumnos de los colegios ofi-
ciales de Bogota. Dc haber ocurrido, la recomposi-
cion socioeconómica del alumnado "hacia arriba"
seria positiva para la calidad de la educación en co-
legios oficiales. La investigación atribuye enbuena
medida a factores extra-escolares el resultado
de los alumnos en los exámenes, en todos los
paIses donde se ha medido; ci bagaje educativo

y de oportunidades de la familia, en efecto, tiene
mayor influencia que el colegio mismo en los
resultados de un alumno en un examen. Por
supuesto, el colegio importa (30% de la varianza
del logro), aunque el acervo familiar y el asocia-
do "efecto compañero" forman parte de estas va-
riables extra-escolares. Por ejemplo, midiendo
ci efecto del bagaje educativo de los compañe-
ros de clase en el puntaje obtenido en los exáme-
nes por un estudiante en Bogota, Uribe (2003)2
encontró que estudiar en una clase con compa-
ñeros que tienen un bagaje mas aventajado, tie-
ne un impacto positivo en el puntaje obtenido
en los exámenes": manteniendo todas las demás
variables constantes, sus estimaciones predicen
que un estudiante de una clase en la cual ci nivel
educativo promedio de las madres de esos estu-
diantes es por lo menos nivel secundario, obtie-
ne una cahficación 24 puntos superior en mate-
máticas que un estudiante de una clase donde
las madres en promedio no tienen mas que edu-
cación primaria22.

Por qué se habrIa producido la reestratifi-
cación? Para el cInico, el clientelismo de los rec-
tores habrIa permitido aceptar en sus colegios
alumnos de otros estratos, especialmente de
estrato 3. Para el ingenuo, los rectores pudieron
observar la crisis econOmica de los hogares en

'° La distribucidri de la matrIcula total se mantuvo relativamente estable, pues mientras que la secundaria crecla en colegios
oficiales, la primaria compensaba creciendo en colegios privados.

La evidencia sobre este fenOmeno no es contundente, por problemas en la calidad de los datos de estrato de la Encuesta
de Hogares del Dane en Bogota.

Uribe (2003), midió el efecto en el puntaje de una prueba de matemáticas en quinto de primaria.

22 Para dimensionar los 24 puntos considérese que ci puntaje promedio era de 298,1, con una desviación estándar de 39,4,
de un máximo obtenible de 492 puntos. No serIa de extrañar, por lo tanto, que la reestratificación "hacia arriba en los
colegios oficiales, haya apalancado, aunque marginaimente, ci incremento en ci logro de los estudiantes en las pruebas de
matemáticas, ciencias y lenguaje. Esto habrIa sucedido puesto que las pruebas no siguen al mismo estudiante en dos puntos
en ci tiempo, sino a los distintos estudiantes quo Regan a los cursos en los que se aphcan las pruehas.
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tiempo real (la AlcaldIa vio la severa calda del
ingreso de las familias varios meses después,
una vez procesadas las encuestas de hogares del
Dane), y por tanto respondieron a esa crisis asig-
nando cupos a quienes más lo necesitaron. For
demás, ci lento crecimiento de la matrIcula del
estrato 2, de ser motivado por restricciones de
demanda, complementarIa el panorama.

IV. Avances de la educación en Bogota

La vision sobre el sector educativo, al interactuar
con un entorno difIcil como ci mencionado, pro-
dujo resultados importantes, algunos de ellos
imprevistos como hemos visto, que en conjunto
han transformado la gerencia de la educación
básica de la ciudad, y estarIan mejorando la ca-
lidad de la educación en forma significativa. La
siguiente lista no es exhaustiva en los avances
de la ciudad el sector, pero ilustra todos los avan-
ces que han generado puntos de quiebre.

A. La gerencia del sector es sustancial-
mente más capaz

Para dar una idea de la importancia de mejorar
la gerencia del sector educativo, sirve comparar
su tamaño en recursos y personal, con las más
grandes empresas de Colombia. En 2002 la Se-
cretarIa manejo recursos operacionales 8% 5U

periores al Cerrejón, superiores al grupo Pos-
tobón, casi tan grandes como Comcel (91%), y
semejantes a los de la empresa minera Drum-
mond Colombia (97%). Si la Secretarla fuera
incluida en ci listado de las empresas más gran-
des del pals de acuerdo a Jos recursos moviliza-
dos anualmente, ocuparfa ci puesto nümero 21.

La SED es el primer empleador del pals, lige-
ramente por encima del ISS, que fue el empleador
más grande del 2002; es también 52% más gran-
de que Almacenes Exito, que ocupó el segundo
lugar en empleo ese año23.

La primera gran mejora gerencial de la SED
es la capacidad de planear. La tImida y fragil ofi-
cina de planeación de hace unos años hoy es una
subsecretaria técnicamente más fuerte, con pro-
fesionales experimentados en planeación edu-
cativa. No sin dificultades, esta oficina adminis-
tra las distintas estrategias de expansiOn de co-
bertura, y analiza problemas como la distribu-
ciOn espacial de la población atendida mediante
geo-referenciacion, procurando que los cupos
asignados sean cercanos a la residencia de los
estudiantes. El más reciente producto de pla-
neación de la SED, en conjunto con la Secretarla
de Hacienda, fue el marco de gasto de mediano
plazo en educación en la ciudad (2003), que se
produce por primera vez en Bogota.

La segunda gran mejora gerencial de la SED
es la capacidad de generar informaciOn para to-
mar decisiones; Los productos en esta area son
diversos: en el portal de Internet de la SED, los
bogotanos encuentran el listado de todos los co-
legios oficiales de la ciudad con su direcciOn, te-
léfono y correo electrónico, puntaje en los exá-
menes, asi como las estadisticas del sector. Ge-
nerar la capacidad institucional para producir
de esta informaciOn y mantenerla actuahzada
ha demandado un gran esfuerzo.

Aunque el énfasis de la información genera-
da hasta ci momento se refiere a la oferta institu-

Revista Semana EdiciOn No. 69779 de abril 25 del 2003.
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cional, progresivamente se ha empezado a ge-
nerar información sobre la demanda: dónde vi-
yen los alumnos y cuáles son sus caracterIsticas;
Bogota, en efecto, cofinanció la encuesta nacio-
nal de condiciones de vida de 2002 para profun-
dizar en ci análisis sociodemográfico y de servi-
cios sociales con representatividad estadIstica
para cada localidad en la ciudad. También cuen-
ta con una encuesta de caracterización de la p0-

blaci6n en edad escolar de estratos 1 y 2, de 2002,
adelantada por el Dane y apoyada por Bienestar
Social.

En materia de gestion, la SED administra y pa-
ga a tiempo una nómina de 29,000 personas; ase-
gura la provision oportuna de 176,000 ref rigerios
diarios y garantiza el transporte diario de 24,000
alumnos al año; atiende sin filas 700 consultas
diarias, en promedio, en su centro de atención al
usuario; el manejo del gigantesco archivo de la
SecretarIa -que hace solo cinco años no funcio-
naba-, es hoy profesionalmente administrado, y
utilizado para tomar decisiones. Las ejecuciones
presupuestales de casi todos sus programas de
gasto han sido cercanas a! 100%. Adicionalmente,
la SED mejorO en gobernabilidad, separando la
administración sectorial de la actividad sindical.

B. El sector educativo fue la red de pro-
tección de los hogares durante la re-
cesión de fin de los años noventa

Si Ia principal causa de la sustituciOn de colegios
privados por püblicos fue la caIda en ci ingreso
de los hogares, la educaciOn pOblica de la ciu-
dad sirvió de red de protección de las familias
de Bogota ante la recesión econOmica de finales

de los años noventa. En efecto, parte de la ma-
trIcula nueva en colegios oficiales entre 1998 y
2002, sirviO para que los hogares que vieron
amenazado su nivel de consumo por la caIda de
sus ingresos pudieran protegerlo, evitando
empobrecerse. En efecto, del 100% de matrIcuia
oficial efectiva en el periodo 1998-2002, 21%
serIa matrIcula existente, que antes estudiaba en
colegios privados. No es posible afirmar, al me-
nos directamente, que el acceso a colegios oficia-
les evitó la deserción escolar de estudiantes de
colegios privados, pues las familias hubieran
podido sacrificar consumo para mantener a sus
hijos estudiando. Sin embargo, bien porque se
evitó deserciOn o porque se evitó reducción en ci
consumo de los hogares, la protección provista
por el sistema educativo oficial evitó el empo-
brecimiento de numerosas familias de la ciu-
dad.

El hecho de que la pobreza por ingresos haya
caIdo pero la pobreza medida por otros indica-
dores de bienestar haya permanecido estable es
consistente con esta afirmación.

C. Aumentó la matrIcula nueva en el
sistema

La cobertura de la educación básica total ha au-
mentado, al parecer a un ritmo superior al crc-
cimiento de la población en edad escolar. Tanto
la matrIcula de preescoiar como la de primaria
fue positiva en los sectores pOblico y privado,
aunque ci crecimiento de preescolar es margi-
nal, y se desaceleró en los dos ültimos años. El
mayor aumento de la matrIcula oficial (59% de
los alumnos nuevos) se dio en bachilierato 24, que

24 Secundaria y media.
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creció en 111,000 alumnos, (incluyendo 18,000
subsidios en colegios privados). La matrIcuia
privada, por el contrario, perdió 70,000 alumnos
de bachillerato25 . La SED reporta un aumento
estimado de cobertura bruta del 94.3% (1998) al
97,7% en 2000, y al 98,2% en el 200226. La matrI-
cula, además, ha aumentado con sofisticación:
la SED no solamente cuenta el nOmero de es-
tudiantes en general, sino también grupos espe-
ciales: alumnos con capacidades especiales, con
deficiencias especiales, estudiantes en extra-edad
y desplazados. Para la mayorIa de estos grupos
la SED ha diseñado programas especiales de
acompañamiento, que facilitan el reingreso y la
permanencia en el sistema educativo.

D. Los cupos nuevos se crearon en las
zonas más pobres

La SecretarIa creó 322,855 cupos nuevos entre
1998 y 2003, utilizando las tres estrategias men-
cionadas: eficiencia, asignaciOn de subsidios y
colegios en concesión. Por tipo de estrategia,
más de dos terceras partes de la expansion total
de cupos nuevos se debe a eficiencia (67%), Se-
guida por subsidios (26%) y colegios en conce-
sión (7% del total de cupos nuevos). Visto en el
tiempo (Gráfico 4), la apiicación de estas estrate-
gias ha tenido dos etapas: entre 1998 y 2000 se
produjo la primera expansiOn, explicada princi-
palmente por mejoras de eficiencia, y marginal-
mente por subsidios y colegios en concesión. En

2001 la administración Mockus aumentó flue-
vamente ci ritmo de la expansion de cupos nue-
vos, principalmente por mejoras en eficiencia en
colegios oficiales de la localidad de Rafael Uribe
(zona equidistante a las localidades más pobres
de Bogota), Kennedy (la localidad con mayor
población en edad escolar) y Ciudad Bolivar (la
localidad con mayor poblaciOn pobre en edad
escolar)

La expansion total de cupos n uevos se hafocalizado
en las zonas con mayor pobreza, medida por estrato
socioecon6mico27: ci grafico en forma de radar,
(Grafico 5A  5B), muestra las distintas localida-
des de Bogota, ordenadas con el reloj de mayor
a menor población en edad escolar de estratos

20 Los datos de esta sección provienen de estimaciones de la Subdirección de Análisis Sectorial de la SED, con base en la
matrIcula registrada en la SED, y las Encuestas de Hogares.

20 Cambios en ci tercer dIgito no serian plenamente confiables, considerando que dependen de proyecciones del Censo de
Pobiación de hace una década.

27 Bogota ha utilizado Ia definición de estrato utilizado para asignar subsidios por la empresa de energIa eléctrica de la ciudad.
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cional, progresivamente se ha empezado a ge-
nerar información sobre la demanda: dOnde vi-
yen los alumnos y cuáles son sus caracterIsticas;
Bogota, en efecto, cofinanció la encuesta nacio-
nal de condiciones de vida de 2002 para profun-
dizar en ci análisis sociodemográfico y de servi-
cios sociales con representatividad estadIstica
para cada localidad en la ciudad. También cuen-
ta con una encuesta de caracterización de la po-
blación en edad escolar de estratos I y 2, de 2002,
adelantada pore! Dane y apoyada por Bienestar
Social.

En materia de gestiOn, !a SED administra y pa-
ga a tiempo una nómina de 29,000 personas; ase-
gura !a provision oportuna de 176,000 refrigerios
diarios y garantiza el transporte diario de 24,000
a!umnos al año; atiende sin fi!as 700 consu!tas
diarias, en promedio, en su centro de atención al
usuario; el manejo del gigantesco archivo de !a
SecretarIa -que hace solo cinco años no funcio-
naba-, es hoy profesionaimente administrado, y
uti!izado para tomar decisiones. Las ejecuciones
presupuesta!es de casi todos sus programas de
gasto han sido cercanas a! 100%. Adiciona!mente,
la SED mejorO en gobernabi!idad, separando !a
administración sectorial de la actividad sindical.

B. El sector educativo fue la red de pro-
tección de los hogares durante la re-
cesión de fin de los años noventa

Si !a principal causa de !a sustitución de colegios
privados por püb!icos fue !a caIda en el ingreso
de los hogares, !a educación pOb!ica de !a ciu-
dad sirvió de red de proteccion de las fami!ias
de Bogota ante !a recesión económica de finales

de los años noventa. En efecto, parte de la ma-
trIcula nueva en co!egios oficia!es entre 1998 y
2002, sirvió para que !os hogares que vieron
amenazado su nivel de consumo por !a caIda de
sus ingresos pudieran protegerlo, evitando
empobrecerse. En efecto, del 100% de matrIcula
oficial efectiva en ci periodo 1998-2002, 21%
serIa matrIcuia existente, que antes estudiaba en
co!egios privados. No es posible afirmar, al me-
nos directamente, que el acceso a co!egios oficia-
les eoitó !a deserciOn escolar de estudiantes de
co!egios privados, pues las fami!ias hubieran
podido sacrificar consumo para mantener a sus
hijos estudiando. Sin embargo, bien porque se
evitO deserción o porque se evitó reducción en el
consumo de !os hogares, la protección provista
por el sistema educativo oficial evitO ci empo-
brecimiento de numerosas fami!ias de la ciu-
dad.

El hecho de que !a pobreza por ingresos haya
caIdo pero la pobreza medida por otros indica-
dores de bienestar haya permanecido estab!e es
consistente con esta afirmación.

C. Aumentó la matrIcula nueva en el
sistema

La cobertura de !a educación básica total ha au-
mentado, al parecer a un ritmo superior al crc-
cimiento de !a pob!ación en edad esco!ar. Tanto
!a matrIcuia de preescolar como la de primaria
fue positiva en los sectores pUbiico y privado,
aunque el crecimiento de preesco!ar es margi-
nal, y se desace!erO en !os dos ü!timos años. El
mayor aumento de la matrIcu!a oficiai (59% de
los a!umrios nuevos) se dio en bachillerato 24, que

24 Secundaria y media.
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creció en 111,000 alumnos, (incluyendo 18,000
subsidios en colegios privados). La matrIcula
privada, por el contrario, perdió 70,000 alumnos
de bachillerato25 . La SED reporta un aumento
estimado de cobertura bruta del 94.3% (1998) al
97,7% en 2000, y al 98,2% en el 200226. La matrI-
cula, además, ha aumentado con sofisticación:
la SED no solamente cuenta el nümero de es-
tudiantes en general, sino también grupos espe-
ciales: alumnos con capacidades especiales, con
deficiencias especiales, estudiantes en extra-edad
y desplazados. Para la mayorIa de estos grupos
la SED ha diseñado programas especiales de
acompanamiento, que facilitan el reingreso y la
permanencia en el sistema educativo.

D. Los cupos nuevos se crearon en las
zonas más pobres

La SecretarIa creó 322,855 cupos nuevos entre
1998 y 2003, utilizando las tres estrategias men-
cionadas: eficiencia, asignación de subsidios y
colegios en concesión. Por tipo de estrategia,
más de dos terceras partes de la expansion total
de cupos nuevos se debe a eficiencia (67%), Se-
guida por subsidios (26%) y colegios en conce-
sión (7% del total de cupos nuevos). Visto en el
tiempo (Gráfico 4), la aplicación de estas estrate-
gias ha tenido dos etapas: entre 1998 y 2000 se
produjo la primera expansion, explicada princi-
palmente por mejoras de eficiencia, y marginal-
mente por subsidios y colegios en concesión. En

2001 la administración Mockus aumentó nue-
vamente el ritmo de la expansion de cupos nue-
vos, principalmente por mejoras en eficiencia en
colegios oficiales de la localidad de Rafael Uribe
(zona equidistante a las localidades más pobres
de Bogota), Kennedy (la localidad con mayor
población en edad escolar) y Ciudad BolIvar (la
localidad con mayor población pobre en edad
escolar)

La expansion total de cu 05 nuevos se hafocalizado
en las zonas con mayor pobreza, medida por estrato
socioecon6mico27: el gráfico en forma de radar,
(Gráfico 5A y 5B), muestra las distintas localida-
des de Bogota, ordenadas con el reloj de mayor
a menor población en edad escolar de estratos

° Los datos de esta sección provienen de estimaciones de la Subdirección de Anáiisis Sectorial de la SED, con base en la
matrIcula registrada en la SED, y las Encuestas de Hogares.

20 Cambios en ci tercer digito no serlan plenamente confiables, considerando que dependen de proyecciones del Censo de
Población de hace una década.

27 Bogota ha utilizado la definiciOn de estrato utilizado para asignar subsidios por la empresa de energIa eléctrica de la ciudad.
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PEE 12%: Proporción l'oblación en Edad Escolar per locali-
dad, estratos 1 y 2, del total en la ciudad.
Fuente: Planeación Distrital, Estimados de poblacidn por
estrato Para ci año 2000.

pobres (1 y 2); en el panel de la izquierda se ye
la proporción de la población en edad escolar de
estos estratos de la ciudad, en cada localidad; el
panel de la derecha agrega la proporción del
total de cupos nuevos creados en cada localidad
entre 1999 y 2003. El 53 0% de los cupos nuevos se
ha generado en los colegios ubicados en las loca-
lidades de Ciudad Bolivar, Suba, Bosa, Kennedy
y Usme, que concentran el 63% de la población
en edad escolar de estratos 1 y 225 (Cuadro 1).

Gráfico 5B
DONDE SE GENERARON LOS CUPOS

NUEVOS?

UsaqnSn	 Eng.ttt, a

PEE 12'., • Totticupo'

Total cupos: proporcion de cupos nuevos por localidad, del
total de CUOS nuevos de la ciudad, incluyendo eficiencia,
concesiones y subsidios, periodo 1999-2003.
Fuente: SED.

Puesto que el nümero de colegios de Suba, Ciu-
dad Bolivar y Bosa es insuficiente para su pobla-
ciOn, residentes de estas zonas reciben cerca del
60% del total de subsidios de transporte paga-
dos por la SecretarIa, para asistir a colegios
püblicos ubicados en otras localidades. La loca-
lidad de San CristObal, sin embargo, presenta
algunas dificultades; se estima que esta locali-
dad tiene el segundo volumen de poblaciOn en
edad escolar de estratos 1 y2 de la ciudad (16%),

28 La información existente no permitirla identificar con confiabilidad la población en edad escolar no atendida por estrato
socioeconómico.
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Cuadro 1
CUPOS NUEVOS POR LOCALIDAD Y ESTRATEGIA 1999-2003

(Ordenado por población en edad escolar de estratos 1 y 2)

Localidad	 Subsidio	 Eficiencia	 Concesión Total	 Subsidio Eficiencia Concesión Total	 PEE'	 Estratos

	

cupos	 (%)	 (%)	 (%)	 cupos (%)	 1 y 2 (%)

Ciudad Bolivar	 17.247
	

18.789
	

2.782
	

38.819
	

44
	

48
	

7
	

100
	

139.900
	

21
San Cristóbal
	

1.571
	

19.771
	

3.169
	

24.511	 6
	

81
	

13
	

100
	

105.006
	

16
Kennedy	 10.838

	
20.501
	

3.091
	

34.430
	

31
	

60
	

9
	

100
	

80.038
	

12
Bosa	 19.284

	
11.996
	

3.702
	

34.982
	

55
	

34
	

11
	

100
	

79.303
	

12
Usme	 5.790

	
17.985
	

4.744
	

28.519
	

20
	

63
	

17
	

100
	

66.834
	

10
Suba	 22.575

	
11.810
	

979
	

35.364
	

64
	

33
	

3
	

100
	

51.777
	

8
Rafael Uribe	 898

	
26.457	 1.011
	

28.366
	

3
	

93
	

4
	

100
	

42.360	 6
Tunjuelito	 178

	
13.618	 0
	

13.796	 99
	

0
	

100
	

32.365
	

5
Santald	 164

	
7.668	 828
	

8.660
	

2
	

89
	

10	 100
	

19.505
	

3
Engativ4
	

3.113
	

18.495
	

1.955
	

23.563
	

13
	

78	 8
	

100
	

18.532
	

3
Usaquen	 667

	
8.541
	

965
	

10.173
	

7
	

84
	

9
	

100
	

11.622
	

2
La Candelaria	 322

	
3.058
	

0
	

3.380
	

10	 90
	

0
	

100
	

4.234
FontihOn	 729

	
6.317
	

0
	

7.046	 10
	

90
	

0
	

100
	

4.205
	

1
Chapinero	 104

	
4.733
	

0
	

4.837
	

2
	

98
	

0
	

11)0
	

2.713
	

0,4
Antonio Nariño	 152

	
1.992	 0
	

2.145	 7
	

93
	

0
	

100
	

1.795
	

0,3
Los MSrtires	 216

	
5.994	 0
	

6.210	 3
	

97
	

0
	

100	 1.148
	

0,2
Puente Aranda	 49

	
7.294
	

0
	

7.343
	

99
	

0
	

100
	

193
	

0,0
Barrios Unidos	 211

	
9.066	 0
	

9.277
	

2
	

98
	

0
	

100
	

0
	

0,0
Teusaquillo	 190

	
978	 0
	

1.168
	

16
	

84
	

0
	

100	 0
	

0,0

Total	 84.299	 215.062	 23.226	 322.587	 26	 67	 7	 100	 661.530	 100

PEE: Población en edad escolar. Sin Sumapaz.
Fuente: cupos: SED; Pohlacidn: estimados Planeacidn Distrital para año 2000.

sin embargo, sus colegios cuentan con el 8% del
total de cupos nuevos29.

E. La calidad de la educación está mejo-
rando; la brecha entre oficiales y pri-
vados se está cerrando en primaria

La polItica de pensar la calidad como resultados
está produciendo frutos. Los resultados prome-

dio de los estudiantes de la ciudad, de colegios
püblicos y privados, han aumentado en todas
las areas del conocimiento medidas: lenguaje,
matemáticas y ciencias3° (Cuadros 2y3). Adicio-
nalmente, el esfuerzo de los colegios oficiales ha
sido superior al de los privados, especialmente
en primaria. Como consecuencia, la brecha entre

estudiantes de primaria, de colegios pdblicos y priva-

dos, se estarIa cerrando: en la ültima prueba, de

29 Ténganse en cuenta que la Secretarfa disporte, cada vez en mejor forma, de buena informacidn sobre matrIcula en los
colegios pdblicos y de concesión, y en los colegios privados; luego la información sobre localidades se refiere a aquellas
donde estdn ubicados los colegios, no donde viven los niños.

°° Tambidn se aplicaron, en 2002, pruebas de desarrollo moral y conocimiento de instituciones p6blicas.
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Cuadro 2
EVALUACION DE COMPETENCIAS BASICAS

PROMEDIO PRIMARIA (Grados 3'y 5)

Oficial	 Privado	 Total

Localidad	 Lenguaje

Fase 1(1998/1999)	 179
Fase 11(2000/2001) 	 207
Fase III (2002/2003)	 221

Cambio en el tiempo
Fase Il/Fase I (%)	 15
Fase Ill/Fase II (%)	 7

Matemáticas	 Lenguaje	 Matemáticas

152	 196	 165
177	 212	 179
206	 225	 205

16	 8	 8
16	 6	 15

Lenguaje	 Matemáticas

	190 	 160

	

209	 178

	

223	 205

	

10	 11

	

7	 15

Puntajes oscilan entre 0 y 306 puntos. Los promedios son per alumno. Los puntajes de la Tercera Fase fueron calculados
retirando de la muestra los estudiantes con respuestas repetidas en todo ci cuestionario, con estudiantes del mismo aula. Este
problema no se habrIa presentado en las fases anteriores en mas del 1% de los casos. SegOn SED.

Fuente: SED.

Cuadro 3
EVALUACION DE COMPETENCIAS BASICAS

PROMEDIO SECUNDARIA (Grados Ty 9)

Oficial	 Privado	 Total

Fase	 Lenguaje	 Matemática Ciencias Lenguage Matemáticas Ciencias 	 Lenguage Matemáticas Ciencias

Fasel (1998/1999)	 124	 94	 96	 140	 104	 109	 132	 99	 102

FaselI (2000/2001) 	 155	 97	 104	 170	 109	 119	 162	 102	 111

Cambio en el tiempo
Fase JI/Fase I (%) 	 25	 3	 8	 21	 5	 9	 22	 3	 9

En ci mes de noviembre de 2003 se evaluard grado 7 y9 de calendario A. Los puntajes de ambas fases fueron calculados rebrando do la muestra
Ins estudiantes con respuestas repetidas en todo ci cuestionario, con estudiantes del mismo aula. Los promedios son per alumno. Escala do 0
a 306 puntos.
Fuente: SELl.

tres aplicadas hasta el momento, el puntaje pro-
medio oficial es practicamente igual al privado
en el total de la ciudad, y en la mayorIa de loca-

lidades, tanto en lenguaje (98 0/os ') como en ma-
temáticas (100%) (Cuadro 4). En la primera eta-
pa, tanto la ciudad como casi todas las localida-

° Puntaje Oficial promedio / Puntaje Privado Promedio, en la ñltima fase de las pruebas (Fase III).
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Cuadro 4
BRECHA ENTRE COLEGIOS OFICIALES Y PRIVADOS

(Puntaje promedio oficial/privado)

Lenguaje

Fase 1(1998/1999) (%)	 91
Fase 11(2000/2001) (%)	 97
Fase III (2002/2003) (%)	 98

Primaria

Matemáticas

92
99

100

Lenguaje

89
91

Secundaria

Matemáticas	 Ciencias

90	 89
89	 87

Las pruebas de secundaria de la fase 3 so aplican en noviembre 2003. Los pun tajesdelaTercera Fase fueron calculados retirando
de la muestra los estudiantes con respuestas repetidas en todo ci cuestionario, con estudiantes del mismo aula.
Fuente: Subdirección do Evaluación y Anáhsis, SED.

des, obtuvieron resultados promedio inferiores
a las del sector privado. El cerramiento de las
brechas ha sido generado por el conjunto de los
estudiantes, especialmente de los colegios ofi-
ciales, que tuvieron un mayor esfuerzo relativo.
El cerramiento no se debe a que un grupo pe-
queño de estudiantes aumenta sus puntajes de-
jando rezagados a los otros32.

Por localidades, en todas se presentan mejo-
ras tanto en puntaje como en distribución: casi
en todos los casos los puntajes aumentan en len-
guaje y matemáticas, fase a fase, y el incremento
es generado por la mayorIa de los estudiantes en
conjunto. La excepción es Sumapaz, una de las
localidades más pobres de la ciudad, donde los
puntajes promedios han aumentado gracias a un
grupo reducido de estudiantes que presionan el
promedio hacia arriba°. La convergencia, sin em-

bargo, se presenta a un nivel sobre el que se pue-
de mejorar respecto al puntaje total máximo.

En secundaria, el esfuerzo en lenguaje es ma-
yor en el sector oficial, pero el sector privado
avanzó más en matemáticas y ciencias. Por tan-
to la brecha en lenguaje se habrIa reducido, mas
no las brechas de matemáticas ni ciencias; en
general, los puntajes promedios oficiales de Se-
cundaria han permanecido aproximadamente
alrededor del 90% del puntaje privado prome-
dio. La distribución de los puntajes entre los es-
tudiantes no muestra cambios importantes.

Dos fenómenos, principalmente, explicarIan
estos fenómenos. Primero, el solo acceso a la in-
formación sobre resultados, que se envIa a todos
los colegios de la ciudad una vez obtenida, le
permite a los colegios observar su desempeno

Las desviaciones est3ndar do los puntajes de primaria, en todas las fases, so estariari reduciendo. Estas ganancias no
habrian sido afectadas per la reestratificación do colegios pdblicos hacia arriba, pues los grandes cambios so presentaron
en socundaria, donde las brechas so mantienen.

Las desvaciones estIndar do los promedios do logro do Surnapaz, tanto en matemáticas como lenguaje, aumentan
signtficativamente en la fase Ill.
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en forma mas objetiva, y tomar decisiones en
consecuencia. Segundo, la SED montó un pro-
grama de acompanamiento a los colegios con
más bajo logro, mediante el cual universidades
y centros especializados los acompañan en pro-
cesos de mejoramiento durante un año; con este
programa, liamado Nivelación para la Excelencia,
90 colegios fueron acompañados entre 1999 y
2001, y 60 en el ültimo periodo; estimativos mi-
ciales muestran que el resultado promedio de
los alumnos de estos colegios ha aumentado, in-
cluso por encima del crecimiento promedio de
todos los colegios oficiales35.

Además de la medición de competencias, con
los colegios en concesión la SED introdujo una
nueva estrategia de mejora de la calidad, que
podria estar generando impactos positivos en
los alumnos, no necesariamente observables en
las pruebas de logro. Aün no se conoce una eva-
luaciOn de impacto de éstos colegios; sin embar-
go, evidencia anecdótica sugiere que la auto-
estirna de sus estudiantes serla más alta que la
lograda en colegios oficiales normales -incidien-
do probablemente en ampliar las expectativas
de sus alumnos-, por efecto de asistir a un cole-
gio que perciben como "mejor que el que aten-
dlan antes", y por tener apoyo de los maestros

para manejar conflictos personales y familiares,
que son complejos en medio de la pobreza.

V. Algunas lecciones aprendidas y
desafIos

La rica experiencia de Bogota en el cambio de
siglo deja cuando menos dos importantes lec-
ciones aprendidas no solo para la ciudad sino
para el pals, que sigue con rezago las iniciativas
de Bogota. También sugiere al menos dos énfa-
sis de polItica educativa hacia el futuro.

En cuanto a las lecciones:

i La expansion de cobertura mueve estudiantes de
colegios privados a colegios pñblicos. La expan-
siOn de cobertura oficial disminuye el precio
relativo de la educación para quienes estu-
dian en colegios privados de la misma zona,
con calidades semejantes, creando un incen-
tivo poderoso para moverse a colegios ofi-
ciales, adn manteniendo el ingreso de los ho-
gares constante. Hacia el futuro, no basta con
observar la tasa de cobertura; también debe-
rá observarse la distribución püblica y priva-
da de la matrlcula, dado el comportamiento
de la oferta de cupos en ambos sectores. En

Los resuitados de las pruebas tienen que interpretarse con precauciones: i) los puntajes de los exámenes de este tipo son
explicados por factores extra-escolares (70%) y por factores escolares (30%), luego ci bagaje familiar y la aptitud de los
estudiantes explica los resultados obtenidos mas que el aporte del colegio, en todos los lugares del mundo donde se ha
medido; ii) los exámenes de Bogota nose aplican al mismo alumno en dos puntos en el tiempo, sino a diferentes estudiantes
de un mismo curso; puesto que cada curso tiene ninos distintos cada afio, los puntajes se yen afectados por los cambios
en ci bagaje familiar de cada niño; iii) la reestratificación de alumnos de colegios oficiales documentada antes podrIa haber
incidido (marginalmerite) en los cambios observados en los puntajes; iv) se desconoce silos cambios observados en el
tiempo, y silas diferencias entre sectores, son estadisticamente significativas; v) las pruebas aplicadas en las tres fases son
distintas, y por lo tanto no necesariamente son comparables entre si; Por tanto, una mejora no necesariamente lo Cs,

aunque diferencias en las mejoras, por ejemplo entre sectores, son efectivamente diferencias.

Otra hipótesis plausible que contribuirla a explicar las mejoras, es que la descentralización facilitaria la mteracción entre
comunidad y colegios, generando mayor demanda por resultados en los colegios.
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otras palabras, el desafIo es lograr formas de
captura de matrIcula nueva en el sistema. Ade-
más, avances en focalización difIcilmente corn-
piten con cambios en el ingreso del hogar y
en los precios de la educación; el impresio-
nante esfuerzo de focalización logrado en es-
tratos pobres y de tamaño pequefio, no pue-
de pretender un aumento relativo de la matrI-
cula total de los más pobres en la educación
oficial; es muy difIcil para una polItica de fo-
calizacidn como la utilizada, contener la res-
puesta de los hogares a los cambios en el pre-
cio relativo de la educación oficial, causada
por la expansion de oferta püblica; también
es muy difIcil contener la respuesta de los
hogares a caIas fuertes en sus ingresos.

i Las brechcis en calidad se pueden reducir. Los re-
sultados obtenidos con las pruebas de logro
en Bogota sugieren que el acceso a informa-
ción periódica que objetive el desempeño,
sumado a intervenciones focalizadas en los
colegios con más bajos rendimientos, ayu-
dan a reducir la inequidad en resultados entre
los distintos estratos socioeconOmicos.

En cuanto a los desafIos, me referiré a aque-
lbs que no han sido abordados en el marco de
mediano plazo preparado por la SED y la Secre-
tarIa de Hacienda:

Soluciones extra-sectoriales para expandir la co-

bertura del sistema. Recientemente, la expan-
sión por eficiencia de la capacidad instalada
de colegios oficiales habrIa Ilegado a su lImi-
te, y la ciudad no cuenta con recursos para

construir nuevos colegios (Gráfico 6); los sub-
sidios ala demanda en 2003 se convierten en
la estrategia predominante para crear cupos
nuevos. Estos subsidios han ilevado a los be-
neficiados a colegios privados de localida-
des con alta población en edad escolar pobre,
pero insuficiente niImero de colegios oficia-
les: el 72% de los cupos creados entre 1998 y
2002 se asignaron para estudiar en colegios
privados de las bocalidades de Suba, Bosa,
Ciudad BolIvar y Kennedy.

El ritmo de crecimiento de la matrIcula en co-
legios oficiales se desaceleró, yen algunas lo-
calidades empieza a ser negativo 36 : la pro-

Gráfico 6
CUPOS CREADOS VERSUS UTILIZADOS

1999-2000
70,0007

(roodoo,
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50.000
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Totales	 1999	 2000	 2001	 2002	 2003	 Total

Creados	 52.251	 48.059	 68.061	 57.452	 59.505	 285.328
Utilizados	 52.251	 37.809	 53.932	 44.262	 43.367	 231.621
Util./creados 100%	 79%	 79%	 77%	 73/0	 81%

Cupos creados incluye eficiencia subsidios y concesiones.
Cupos utilizados incluye matricu]a oficial, subsidios y concesiones.
Fuente SED.

36 No hay un patron socioeconómico claro que identifique estas localidades: Santa fe, Barrios Unidos, Puente Aranda,
Antonio Nariflo, Los Mártires y Teusaquillo.
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porción de cupos efectivamente utilizados
frente a los cupos nuevos creados cayO del
79% a! 73% entre el 2000 y el 2003; cerca de
3,000 estudiantes dejaron los colegios oficia-
les en 2002 y 2003 (que representa ci 2% de
los cupos nuevos del periodo estudiado). La
brecha entre cupos creados y utilizados, de
una parte, y el aumento de los subsidios a la
demanda, por la otra, podrIa estar reflejando
varios fenómenos, entre ellos los siguientes:

Primero, los colegios oficiales y de concesión
existentes estarIan ubicados en zonas muy
lejanas para los demandantes potenciales flue-
vos, básicamente quienes aun no están en el
sistema, o quienes estando matriculados en
colegios privados quisieran por cualquier
razón cambiarse a un colegio oficial, siempre
y cuando fuera más cercano37.

Segundo, ci costo de expansion de cobertura
del tramo final de población es siempre más
costoso; con una cobertura cercana a! 100%,
es de esperar que el margen faltante sea más
difIcii de incorporar al sistema, pues esta p0-
blaci6n enfrentarIa restricciones de deman-
da importantes comparadas con el resto de la
población: la encuesta de caracterización de
la población en edad escolar de la ciudad en
estratos 1 y 2, aphcada en 2002 por ci Dane,
estima que cerca de 50,000 niños de estos es-
tratos no asisten a la escuela, ci 40% de los
cuales porque sus padres no tienen dinero
para sus estudios.

Sin duda faltan colegios en Bosa y Suba, prin-
cipalmente, para atender la población actual;

pero igual Bogota podrIa expiorar servicios
nuevos centrados en la demanda, como las
transferencias de dinero condicionadas, que
compran asistencia escolar entre grupos con
altos costos de oportunidad para estudiar.
Este sistema se ha impiementado con éxito
en Brasil, Ecuador, Nicaragua y Mexico, cu-
yas evaluaciones de impacto muestran un
efecto positivo en la asistencia escolar, la re-
ducción del trabajo infantil, e incluso la pro-
tección del consumo de los hogares ante la
caIda de sus ingresos.

i La calidad disrninuye cuando el taniaiio do la

clase aurnen ta? La estrategia central de expan-
sión de cobertura ha generado aumentos en
los tamaflos de ciase. Los estudios colombia-
nos que recomendaron, desde finales de los
años noventa, reasignar recursos en el sec-
tor, incluyendo recursos humanos, tuvieron
como bagaje literatura internacional que no
otorgaba rol alguno al tamaño de clase en la
candad.

En los üitimos años, sin embargo, una copio-
sa hteratura con métodos nuevos, más sofis-
ticados, encuentra una relación estrecha y
negativa entre tamaño de la clase y iogro aca-
démico, que afecta especialmente a los gru-

05 minoritarios, en el caso de Estados Uni-
dos (Krueger, 2000 y 2002). Uribe (2003) en-
cuentra ci mismo fenOmeno, recientemente,
en colegios de Bogota38, por lo que afirma
que existe una disyuntiva entre las polIticas
de expansiOn de cobertura de Bogota en los
iiltimos años y la calidad de las escuelas. El

Sin embargo, la SecretarIa provee transporte a quienes estudian en colegios ubicados a mas de dos kilómetros de distancia
de su residencia.
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debate no se ha cerrado, pero la creciente con-
vicción de que los insumos no importan para
ci logro dejó de ser una certeza.

Corn pensar altos tarnaños de close con buenos
profesores y corn paneros para rnejorar calidad. El
énfasis en la focalización del acceso a los más
pobres debe diferenciarse de la homogeniza-
ción del estrato de los alumnos en los cole-
gios oficiales hacia abajo. Por el contrario,
puesto que el bagaje familiar incide notable-
mente en los resultados en los exámenes, re-

distribuir ese bagaje deberIa ser una polItica
explIcita para mejorar Ia calidad de la educa-
ción oficial. Adicionalmente, los mejores pro-
fesores deberIan ubicarse en las zonas más
difIciles y ser compensados por ello. Como
plantea Uribe (2003), es importante que el
tamaño de ciases, la calidad de los maestros
y elbagaje de los companeros sean combina-
dos de tal forma que los más desaventajados
en uno de estos aspectos scan compensados
con ganancias en otro de esos aspectos.

38 Afirma Uribe: Estudiantes en clases Con 39 estudiantes (que es el tamaño promedio de los salones de clase en ml muestra),
obtendrian un puntaje de aproximadamente .4 desviaciones estándar menores a estudiantes Con una clase de 29 alumnos
(el tamaño promedio de un salon de clase en ci sector privado en mi muestra).
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Abstract

This article analyzes the forms of socioeconomic exclusion to which indigenous communities, mestizo and black individuals in
Latin America and the Caribbean have been subjected to. It illustrates how these groups have received (negative) differential
treatment since the beginning of the XVI century throughout the American continent; how this treatment has becu perpetuated
even after the abolition of slavery towards the end of the XIX century; and how it still remains to this day.
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I. Introducción

Este artIculo analiza las diversas formas de ex-
clusión socioeconómica a la cual han sido, y son
sujetos, los pueblos indIgenas, los negros y los
mestizos en Latinoamérica y el Caribe (LAC). En
la medida en que distintas manifestaciones de
éste fenómeno se encuentran bastante generali-
zadas en la regiOn, es importante profundizar
en su estudio conocer su magnitud y las razo-
nes por las cuales persiste con el objeto de bus-
car estrategias para promover la equidad social
y la inclusion en la region.

Desde comienzos del siglo XVI, los pueblos
indIgenas, negros y mestizos han recibido un tra-
to diferencial en su contra a lo largo del continen-
te americano. Una vez abolida la esclavitud a fina-
les del siglo XIX, algunos consideraron que las
inequidades a las cuales éstos grupos habIan si-
do sujetos se desvanecerIan, no obstante, la expe-
riencia no fue tan placentera como se esperaba.

Algunos de los argumentos esgrimidos por
los economistas, como por ejemplo los expues-
tos en Arrow (1972 a,b, 1973), Stiglitz (1973),
Thurow (1975), Cain (1976) y Friedman (1982),
sostienen que las diferencias entre éstos grupos
y los blancos se desvanecerIan con el tiempo
gracias a las fuerzas del mercado. No obstante,
esta premisa fue contradicha por los hechos.
Aun en los Estados Unidos, tal vez el pals más
representativo de la economla de mercado, las
diferencias raciales permanecieron por décadas
después de la abolición, y solamente en los
cicuenta y sesenta se pusieron en práctica drás-
ticas medidas de polltica de acciOn afirmativa

para proteger los derechos de las minorias. Por
otro lado, como lo manifiestan Greenberg (1980)
y So (1990), cientlficos sociales como Max Weber
vieron las diferencias fundamentadas en la raza
o el género como transitorias, y consideraron que
éstas serian remplazadas por nuevos valores ba-
sados en las actitudes y los comportamientos.

Lamentablemente, los hechos han mostrado
que en la region continOan existiendo diversas
manifestaciones de exclusiOn social. Bien sea en
palses donde los pueblos indigenas, negros y
mestizos son minorlas, como sucede en la mayo-
rla de los paises de LAC, o en aquellos en los cua-
les no lo son, como son los casos de los pueblos
indlgenas en Bolivia, y de los negros y mestizos
en Brasil, el tratamiento diferencial con base en
la raza o la etnia fue y continua siendo la regla.

Aun cuando las distintas manifestaciones de
exclusion social mencionadas han sido docu-
mentadas en diferentes estudios, algunos de los
cuales citamos, todavIa existe gran resistencia en
la region a aceptar esta regularidad empIrica. La
misma se niega argumentando que proviene de
diferencias de clase o riqueza, o se minimiza su
importancia al contrastar su magnitud con la exis-
tente en paises con profundos conflictos raciales4.

Un factor que ha dificultado que se forme un
consenso generalizado de aceptación de la si-
tuación desfavorable de éstos grupos en LAC ha
sido la falta de información adecuada a lo largo
del tiempo en la mayorla de los palses de la re-
gión. Por un lado, muchos palses no preguntan
en sus censos y encuestas caracteristicas socio-
demograficas que permitan clasificar a las per-

4 Dulitzky (2000) describe diferentes argumentos utilizados para negar la discriminación racial o étnica en Latinoamérica.
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sonas de acuerdo a su raza o etnia. Adicionalmen-
te, aun en los paIses que se incluyen preguntas
que buscan lograr este objetivo, se ha encontra-
do que una adecuada clasificación de las perso-
nas de acuerdo a estos conceptos es una tarea su-
mamente compleja, por lo cual se han obtenido
resultados que carecen de una amplia acepta-
ción en la población.

La carencia de información homogenea de
todos los paIses a lo largo del tiempo, y que goce
de amplia aceptacion en términos de la clasifica-
ción racial y étnica de las poblaciones, ha limita-
do sustancialmente las posibilidades de cuanti-
ficar la magnitud e implicaciones de la exclu-
sión social con base en la raza o la etnia en los
paIses de LAC. Este es el caso de Brasil, donde
por décadas después de la abolición de la escia-
vitud en 1888, existió la creencia de que las dife-
rencias raciales se derivaban exciusivamente de
diferencias de clase en lugar de diferencias ba-
sadas en caracterIsticas raciales. De ésta forma,
el hecho de que la mayorIa de las personas, blan-
cas y negras, eran pobres, y de que los Afro-
Brasileros más ricos sufrIan de menos prejuicio
social, constituIa evidencia de que lo que deter-
minaba las diferencias era la clase social y no las
diferencias raciales. De acuerdo a esta premisa,
el desarroilo atenuarIa en el tiempo las diferen-
cias de clase, generando de paso una sociedad
más equitativa, libre de violencia, segregación y
discriminación, haciendo de Brasilia más gran-
de "democracia racial". Solamente hasta comien-
zos de los sesenta, en los años que precedieron
ci golpe militar, surgió un punto de vista dife-
rente. Dc acuerdo a este punto de vista, la discri-
minaciOn racial era una caracterIstica propia de
Brasil. Hasenbaig (1985) sostiene que para enton-
ces la discriminaciOn se alimentaba del deseo de
los blancos de mantener para ellos los beneficios

de la industrialización mediante la desciasifica-
ción de los no biancos como competidores. Hoy
en dIa varios estudios corroboran la existencia
de la discriminación racial en Brasil, manifiesta
en diferentes contextos sociales y económicos.

Para el caso de Colombia, Wade (1993) mues-
tra que en ciudades como UngIa y Medellin la
identidad racial y la clase social son fácilmente
diferenciables. Como él dice "aunque la mayo-
rIa de los negros eran pobres, la mayorIa de los
pobres no eran negros". En consecuencia, las di-
ferencias entre blancos y no blancos pobres son
más fáciles de identificar que en ci Brasil, donde
la clase y la raza tienden a superponerse. Wade
(1983) presenta evidencia donde muestra que la
movilidad social en UngIa de los paisas pobres
(en su mayorIa blancos) es mayor que la de los
cliocoanos (personas naturales del Chocó, en su
mayorIa negros). Wade finalmente considera
inadecuada los intentos por expiicar la situaciOn
de los chocoanos como consecuencia de factores
ligados a su ciase, sin tener en cuenta que la clase
en sí está infiuenciada por la raza.

El análisis de la evidencia disponible de dis-
criminación racial o étnica en la regiOn permite
concluir que la misma ha existido en la mayorIa
de sus paIses desde ci siglo XV. Desde entonces,
la concepciOn del problema ha variado sustan-
cialmente, y durante ci siglo XX ci creciente in-
terés por éste problema ha contribuido para que
la region avance en ci conteo de personas por ra-
zas y elnias en la region, y en el mejor diseño de
encuestas que incluyen éste tipo de tnformación.

El artIcuio tiene cuatro secciones adicionales
a esta introducción. La segunda presenta una
revision de la literatura sobre la existencia y los
costos de Ia discriminación con base en la raza y
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la etnia en la regiOn. La tercera muestra cuáles
paIses de LAC han contado, y están actualmente
contando, a las personas por raza y etnia, bien
sea en sus censos o encuestas. La cuarta sección
presenta alguna evidencia existente sobre los
diferentes resultados que se pueden obtener con
diferentes formas de clasificar a las personas en
las encuestas, y finalmente, la sección cinco pre-
senta algunas conclusiones.

H. Revision de la literatura sobre los
costos de la discriminaciOn racial
y étnica en LAC

A. Los conceptos de raza y etnia

Los conceptos de raza y etnia han evolucionado
a lo largo del tiempo, no obstante, su definición
durante el siglo XX, nuestro perlodo de referen-
cia, ha sido relativamente estable. Por lo tanto,
para efectos de este artIculo se adoptará la que
Wade (1997) define como definiciones objetivas
de raza y etnia. Dc esta forma, el término raza
representará las construcciones sociales basa-
das en las variaciones fenotIpicas como el color
de la piel, los rasgos faciales, etc. Por otro lado,
etnia representará las construcciones sociales
basadas en las variaciones culturales como las
costumbres, la religion, los sImbolos, el lengua-
je, ci vestuario, etc. Aunque es necesario recono-
cer que éstas definiciones tienen un alcance ii-
mitado, las mismas contienen los elementos ne-
cesarios para nuestros objetivos.

B. El concepto de discriminación

Una definiciOn amplia de discriminación la brin-
da el artIculo 1 de la Convención Internacional
sobre Ia Eliminación de la Discriminación Ra-
cial, tal como la cita Dulitzkv (2000):

En la presente convención "Discriminación Ra-

cial" denotard toda distinción, restricción a prefe-

rencia basada en/a raza, ci color, ci linaje, oelorigen

nacional o étnico que tenga coma objetivo o resuitada

ann/ar o demeritar ci reconocimiento, disfrute o ejer-

cicio, en igualdad de condiciones, dc/os derechos Iii,-

manos y lihertadesfundainentales en las esferas pa-

Iltica, económica, social, cultural a cualquier otra

de la vida pub/ica.

Con base en esta definición, si se acepta que
para cada uno de los aspectos enumerados la ra-
za y la etnia son solo connotaciones que no im-
plican ningOn tratamiento diferencial por si mis-
mos, entonces personas con todas las caracterIs-
ticas idénticas (en igualdad de condiciones), pe-
ro que difieran exclusivamente en la raza o Ia
etnia, deberIan gozar de un tratamiento idénti-
co en cada uno de esos aspectos. Si no se produ-
ce igualdad de tratamiento bajo éstas condicio-
nes, se generarIa un asignaciOn ineficiente de re-
cursos en la economIa.

C. La medición de la discriminación ra-
cial y étnica

La aproximacion estándar para medir discrimi-
nación consiste en establecer cuáles son las dife-
rencias en el tratamiento que reciben las personas
de los diferentes grupos una vez se reconoce
que una parte de éstas diferencias son justifica-
das por las diferencias en sus caracterIsticas per-
sonales. Darity y Mason (1998) explican un pro-
cedimiento esthndar que consiste en permitir
que una parte de las diferencial raciales o étnicas
sea explicada por las diferencias promedio en
las productividades de los grupos (capital hu-
mano), y otra parte por ci tratamiento diferen-
cial que Ic da ci mercado a personas de Jos di-
ferentes grupos (discriminaciOn).
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El tratamiento empIrico usualmente requie-
re estimar una ecuación que explique el indica-
dor de interés (ingresos, empleo, etc.) en fun-
ciOn de variables de capital humano y una varia-
ble dummy de raza. Otra aproximación consiste
en estimar éstas ecuaciones para cada grupo y
realizar una descomposición (Blinder-Oaxaca)
de las diferencias con base en los coeficientes es-
timados (Neumark, 1988).

D. Costos sociales de la discriminación

Obtener una correcta estimación de los costos
en los que incurre una sociedad por concepto de
la discriminación basada en la raza o la etnia no
es una tarea fácil. Esto requerirIa comparar los
logros en una sociedad discriminatoria con aque-
lbs en una sin discriminación. Esta compara-
ción cubrirIa en principio una amplia gama de
temas, económicos, culturales, sociologicos, etc.,
todos ellos importantes aunque no igualmente
fáciles de cuantificar. El análisis económico de
los costos sociales de la discriminación permite
algunas formas de cuantificaciOn que lo hace
atractivo.

Zoninsein (2000) utiliza la metodologIa pre-
sentada en Brimmer (1966, 1995) para estimar
las ganancias en el Producto Interno Bruto (PIB)

que resultarIan si las diferencias debidas a la
discriminación racial en el mercado laboral y la

brecha de capital humano de los negros relativa
a los blancos fueran eliminadas. Se asume que
dichas ganancias provienen de: i) El uso más
completo de las habilidades productivas de la
población negra, y ii) el desarrollo de las habili-
dades productivas de la población negra a los
niveles de las de los blancos5.

Las estimaciones se realizan para tres paIses:
Brasil (1990), Sudáfrica (1993) ylos Estados Uni-
dos (1992). Los resultados muestran que los
incrementos en los ingresos serIan del 25, 184 y
5 por ciento respectivamente. Como resultado,
las ganancias en el PIB serIan del 9, 97 y 3 por
ciento respectivamente6.

La region cuenta con diversos estudios que
cuantifican la discriminación para varios de sus
paIses. A continuación se procederá a ilustrar la
composición de la población por raza y etnia en
los paIses de la region, para luego a analizar los
resultados de algunos de éstos estudios.

1. Composición de lapoblaciónAmericana
por razas y etnias

La composición de la población americana por
razas y etnias ha sufrido dramáticos cambios
desde la época de la ColonizaciOn. Hace cerca de
cinco siglos, los pueblos indIgenas constituIan
la mayor parte de la población del continente.

La primera fuente se calcula reemplazando los ingresos que tienen los negros por los que tienen los blancos con ca-
racteristilcas de capital humano comparables (edad, sexo y educaciOn) y en un trabajo similar. La segunda se calcula
reemplazando los niveles de educación de los negros por los alcanzados por los biancos v asumiendo que éstos ganarán
lo que los blancos ganan con esos niveles de educación. Firialmente, en on tercer paso se caiculan las ganancias totales en
ci P1B teniendo en cuenta ambos fuentes de ganancias.

Las grandes ganancias que experimentaria Sudáfrica son consecuencia de las grandes diferencias en ingresos entrebiancos
y negros (de 6,4 a 1 en Sudáfrica contra 2,9 a I en Brasil) y la mayor participacion de la población negra y mulata en la
pohlación (85,44 y 12 por ciento en SudMrica, Brasil y los Estados Unidos respectivamente).
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Con el tiempo, blancos y negros ganaron parti-
cipación en una forma heterogenea a lo largo del
continente. A los Estados Unidos y Canada lie-
garon principalmente inmigrantes blancos. De
acuerdo a Engerman y Sokolof (1997), en éstos
paIses, los pueblos indIgenas fueron básicamente
extinguidos, pasando de ser casi el 100% de la
población a mediados de 1500 a solo ci 1.4% en
1935. Las enfermedades traldas de Europa y
Africa, a las cuales éstos pueblos no eran inmu-
nes, fueron la principal causa de su exterminio.
Claro está, la violencia y domiriación de los blan-
cos también contribuy6 5 . Brasil fue otro pals en
el cual las poblaciones indigenas sufrieron una
dristica disminuciOn, pasando su participación
en ci mismo periodo a solo 37%. Mientras que en
ci forte del continente la mayoria de la pobia-
ción inmigrante fue bianca, en Brasil hasta me-
diados del siglo XIX la mayorla fue negra, sien-
do para 1935 su participacion de 35,5 % de la
pobiaciOn, mientras que la de los blancos era del
41%. Para ci resto del continente, los pueblos
indIgenas continuaban representando algo más
del 50% de la poblaciOn, seguidos de los blan-
cos, 35,5%, y los negros, 13,3%.

La distribución actual de la pobiación se pre-
senta en ci Cuadro 1. Como se aprecia en el cua-
dro, ci censo de 14 de los 35 palses de LAC consi-

derados no contaba hasta 1998 con una pregun-
ta sobre raza o etnia. Adicionalmente, entre los
paises que cuentan con aiguna estimación, en
varios la cifra obtenida no goza de aceptación
entre los expertos en ci tema, como es ci caso de
Colombia con su reciente experiencia cuantifi-
cando a la población negra en ci censo de 1993.
En general, los sesgos obtenidos con las metodo-
logias actuales, han tendido a subestimar la par-
ticipación de los pueblos indlgenas y los negros.
A pesar de esto, como se aprecia en ci Cuadro 1
la población negra y mestiza que se puede con-
tabilizar es considerable.

La distribución de las poblaciones indlgenas
y negras en LAC se presenta en ci Cuadro 2. La
mayorla de las poblaciones indigenas de LAC

vive en cinco paIses: Mexico, Peru, Bolivia, Gua-
temala y Ecuador. Por otro lado, la mayorla de
la poblaciOn negra vive en Brasil, Colombia,
Haiti, Cuba y Republica Dominicana.

2. Evidencia de exclusion social con base en

la raza y la etnia en palses de LAC

En esta sección se anaiizará evidencia de exciu-
sión étnica y racial en paises de LAC con base en
dos conceptos: la pobreza, y los niveies y retor-
nos al capital humano.

Los autores COflstruyen una serie simplificada de participaciones en la población de blancos, negros y pueblos indigerias
coil en diversas fuentes, por to cual, las definiciones de los diferentes grupos Otnicos y raciales cambia en ci tiempo.
En 1825 por ejemplo, Ia categoria castas, que inclula mestizos, muiatos, etc., fue dividida dos tercios como pueblos indige-
nas y un tercio como negros.

IN/ (2000) documenta los efectos de las epidenilas (la viruela foe la mSs importante. También huhieron sarampión, pestes
y plagas) y las crisis agricolas en Mexico. En 1519 la pohlación de Mexico era de 22 miliones dehabitantes y ese año apareció
la viruela (en 1520 apareciC el sararnpidn). Para 1532 so poblaciOn foe 16,8 millones, yen 1540 solo 6,13 millones.

O No obstante, ]as participaciones que reporta Nobles (2000) Para 1935 con base en da tos del Instituto Brasileiro de Geografia
o Esta tistica, son 63,5/ hla ncos, 21,2/ mulatos, 14,6/ negros, 0,6/ amarillos y solo una fracción despreciable de indigenas.
For lo tanto, una exterminaciOn mucho rnás dr5stica pudo haber tenido lugar en este pals.

50



1970

1980
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1981
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91,9
6,6

4,9
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94,3
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82,0
15,0
40,8
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8,6

2,6
43,7
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6,0

13,3

11,1)

5,8

73,0
3,3
9,3

13,9

16,3

65,0
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Cuadro 1
POBLACION NEGRA Y MESTIZA POR PAN: LAC, 1998

Pals	 Aflo	 Negros	 Mestizos	 Población	 Población

1998	 negro + mestizo

Antigua y Bermuda
Antillas Holandesas
Argentina
Bahamas
Barbados
Mice
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba
Dominica
Ecuador
El Salvador
Granada
Guadalupe
Guatemala
Guyana
Haiti
Honduras
Jamaica
Mexico
Nicaragua
PanamS
Paraguay
Pen)
Repñblica Dominicans
St. Kilts y Nevis
Santa Lucia
S. Vicente y Granadinas
Surinam
Trinidad y Tobago
Uruguay
Venezuela
Total

67.000
213.000

36.125.000
300.001)
268.000
230.000

7.957.000
166.296.000
14.822.000
40.804.000

3.840.000
11.116.000

71.000
12.175.000
6.031.000

93.000
443.000

10.802.000
856.000

8.056.00(1
6.148.000
2.539.000

95.830.000
4.807.000
2.767.000
5.223.000

24.801.000
8.232.000

41.000
148.000
115.000
416.000

1.284.000
3.289.000

23.242.000
499.447.000

6.300

253.260
115.690

74.833.200

31 .011.040

3.757.208
69.012

88.815

355.240
7.653.200

2.455.213

40.016
142.228
110.285
62.400

733.164

17.43 1.5(1(1
146.086.651

El Censo de Pohlación no iricluye pregunta Para negros.
Price (1995).

Fuente: Tornado de Bello y Range] (2000). Porcentajes de poblacion negra y mestiza: Oficina de Censos de los Estados Unidos,
Base de Dates Internacional (www.census.gov ), excepto Brasil (www.ibge.gov), Haiti (www.odci.gov ), Colombia, Repübhca

Dominicana y Venezuela (Larousse Moderno, 1991). PoblaciOn: Anuario Estadlstico (Cepal, 1998).
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Cuadro 2
POBLACIONES INDIGENAS Y NEGRAS DE AMERICA, 1990s

	

Población negra	 Pueblos indigenas

	

Población (000)	 % del total

Minimo Máximo Minimo Máximo	 Aflo	 Población (000)

	85 	 85	 97,9	 97,9	 -	 1992	 -

	

0	 0,0	 1992	 -

	

194	 223	 72,0	 85,0	 -	 1992	 -

	

205	 245	 80,0	 95,8	 -	 1992	 -

	

92	 112	 46,9	 57,0	 -	 1992	 -

	

38	 39	 61,0	 61,3	 -	 1992	 -

	

158	 158	 20	 2,0	 C	 1992	 3.058,2>'

	

-	 -	 -	 -	 E	 1992	 5.600,0

	

9.477	 53.097	 5,9	 33,0	 E	 1992	 1.500,0

	

260	 260	 1,0	 1,0	 -	 1992
C	 1992	 998,3'>

	

4.886	 7.329	 14,0	 21,0	 C	 1993	 532,2>

	

66	 66	 2,0	 2,0	 C	 2000	 32,0	 C")

	3.559	 6.510	 33,9	 62,0	 -	 1992	 -

	

573	 1.147	 5,0	 10,0	 C	 1990	 362,5>

	

-	 -	 -	 -	 E	 1992	 3.800,0

	

-	 -	 -	 -	 E	 1995	 3.055,0

	

72	 81	 75,0	 84,0	 -	 1992	 -

	

292	 292	 87,0	 87,0	 -	 1992	 -
C	 1994	 3.476,7

	

-	 -	 -	 E	 1992	 4.600,0

	

222	 321	 29,4	 42,6	 -	 1992	 -

	

37	 58	 42,4	 66,0	 -	 1992	 -

	

6.500	 6.900	 94,0	 100,0	 -	 1992	 -

	

112	 280	 2,0	 5,0	 C	 1988	 48,8>'

	

1.976	 2.376	 76,0	 91,4	 -	 1992	 -

	

474	 474	 0,5	 0,5	 F	 1990	 5.282,31'1

	

-	 -	 -	 -	 C	 1992	 10.900,0

	

387	 559	 9,0	 13,0	 C	 1995	 67,0>'>

	

35	 1.837	 14,0	 73,5	 C	 1990	 194,3

	

156	 156	 3.5	 3,5	 C	 1992	 49,5	 0>

	1.356	 2.192	 6,0	 9,7	 E	 1992	 9.000,0

	

847	 6.468	 11,0	 84,0	 -	 1992	 -

	

94	 105	 84,5	 95,0	 -	 1992	 -

	

121	 121	 90,3	 90,3	 -	 1992	 -

	

146	 151	 39,8	 41,0	 -	 1992	 -

	

480	 516	 40,0	 43,0	 -	 1992	 -

	

29.986	 29.986	 12,1	 12,1	 -	 1992	 -

	

38	 164	 1,2	 5,9	 HS 1996-7	 12,1

	

1.935	 2.150	 9,0	 10,0	 C	 1992	 314,8°>

	

64.859	 124.458	 9,0	 17,3	 -	 Mm.	 28.439,9

	

- Max.	 38.105,1

Pals

Antigua y Barbuda
Argentina
Bahamas
Barbados
Belice
Bermuda
Bolivia

Brasil
Canada
Chile
Colombia
Costa Rica
Cuba
Ecuador

Granada
Guadalupe
Guatemala

Guyana
Guyana Francesa
Haiti
Honduras
Jamaica
MExico

Nicaragua
['anamá
Paraguay
Peril
Reptiblica Dominicana
S. Vicente y Granadinas
Santa Lucia
Surinam
Trinidad y Tobago
Estados Unidos
Uruguay
Venezuela

Total

(%)

59,0
81,2

1,0

10,3
1,6
0,8

3,8
35,3
27,0

42,8
49,9

1,3

7,4
12,6

1,8
8,3
1,2

40,2

0,4
0,9

7,1
9,4

DANE (2000); >"> INEC (2000); >>"> FEINE (2000); >"> DGEEC (2000); >'> Organizaciones Mundo Afro (2000); >'> censo de 1993:
502.343: 13%; La presencia de negros es reconocida pero no se reportan cifras (Este es también el caso de ]as Antillas
Holandesas).(a) Pohlación mayor de cinco años. '> PoblaciEn mayor de 13 años; > ' > I'oblación mayor de cuatro aEios; >"> Censo
IndIgena; C: Censo; E: Estimacion; HS: Encuesta de Hogares.

Nota: Los pueblos indlgenas en Argentina se estimaron en ci censo de 1966-8 en 165.381, 0,7% de so población en 1970 (Ver
INDEC (2000)).
Fuente: Adaptado de Bello y Rangel (2000) y de Oviedo (1992).
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a. Pobreza

Claramente la poblaciOn indIgena se encuentra
desproporcionalmente representada entre la
más pobre de los paIses donde habitan. Con ba-
se en Psacharopoulos y Padrinos (1994) ci por-
centaje de las poblaciones indIgenas bajo la ii-
nea de pobreza, en relación a la población no in-
dIgena, es de 64/48 en la zona urbana de Bolivia,
87/54 en Guatemala, 81 / 18 en Mexico, 79/50 en
Peru y 37/11 en Paraguay.

b. Dotación de capital humano y sus retornos

En un estudio realizado por Patrinos (2000), en
ci cual inciuye resultados de Psacharopoulos y
Padrinos (1994), Kelley (1988), Silva (1992), Pa-
trinos, Velez y Psacharopoulos (1993), se encuen-
tra que al comparar la dotación de capital huma-
no y su retorno, entre grupos étnicos y raciales
en diferentes paIses de LAC con base en los años
de educación, los pueblos indIgenas, negros y
mulatos tiene menores niveies y retornos en
todos los paIses analizados.

El Cuadro 3, tornado de Patrinos (2000), corn-
para los niveies de ingresos, educación y tasa de
retorno a la educación de diferentes etnias y ra-

zas de varios palses de LAC. El patron generaii-
zado es ci de las minorIas ganado menos que los
blancos. Sus ingresos representan entre un 30%
en Mexico, y un 66% en la zona rural de Bolivia.
El nivel de capital humano presenta ci mismo
patron al medirlo con base en los años de educa-
ción. A excepciOn de Paraguay donde no pare-
cen existir diferencias apreciables, los blancos
son más educados en todos los paIses analiza-
dos, teniendo hasta 3,5 años de educación más
en ci caso de Mexico.

Para analizar ios retornos al capital humano,
Patrinos (2000) presenta los resultados de esti-
mar una ecuaciOn de ingresos para cada grupo
racial o étnico y luego realizar la descomposi-
ción de Oaxaca 10 . El retorno ala educación (pen
ci cuadro) varIa demasiado entre grupos étnicos
o raciales en aigunos paIses, como es el caso en
Peru, mientras que en otros son sirnilares, como
sucede en Paraguay, Mexico o Guatemala.

Mientras que las diferencias étnicas y racia-
les en los niveles de capital humano pueden te-
ncr muchas explicaciones, varias de ellas acep-
tables, las diferencias en sus retornos son menos
aceptabies, y son usualmente interpretadas corno
discriminaci6n 11 . Los resuitados presentados en

" La ecuación de ingresos que se estima es lit W = X + u, donde W , es el salario del individuo del grupog, y Xes un vector
de variables de capital humano del individuo comb educación, experiencia, y otras variables decontrol. El coeficiente de
la educaciOn en esta ecuación se interpreta como el retorno ala educaciOn. La dcscomposición de Oaxaca (1973), es lnW

- In W', = /3(X - X) + Xh (0 - 0), la cual expresa la diferencia en los ingresos promedio como función de las diferencias
en las dotaciones promedio (primer término del lado derecho), y las diferencias en los coeficientes, o sea en los retornos
al capital humano (segundo término).

2 En la medida en que las variables incluidas en la ecuación no representa una lista exhaustiva de todas aquellas que pueden
afectar los ingresos, parte de las diferencias en los coeficientes estimados se deben a la omisión de éstas. Aunque teórica-
mente el efecto de las variables omitidas es incierto, la evidencia empIrica existente sugiere que en la medida en que se
incluyen más variables en la ecuación de ingresos se disminuye la fracción de las diferencias en los ingresos explicada por
las diferencias en los coeficientes (Ver Cain (1986) y Heckman (1998)). Por lo tanto, la fracción de la discriminación explica-
da por los coeficientes puede estar sobreestimada, representando un tope máximo de ésta.
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Cuadro 3
CARACTERISTICAS DE LOS HOMBRES ADULTOS EN LATINOAMERICA POR GRUPO

ETNICO Y PAN CON ESTIMACIONES DE DISCRIMINACION

Pals	 Grupo étnico	 Edad	 Educación	 /3	 Discriminación	 N
o racial	 (años)	 (años)	 maxima (%)

Bolivia urbana (1989) 	 Pueblo indlgena	 0,61	 385	 7,4	 5,7	 28	 2.394
No indigena	 36,0	 10,1	 8,6	 4.070

Bolivia rural (1966) 	 Pueblo indigena	 0,66k	 1,2	 12	 675
No indigena	 4,5	 121

Guatemala (1989)	 Pueblo indIgena	 0,42	 36,2	 1,8	 9,1	 52	 2.459
No indigena	 34,5	 4,9	 105	 6.029

Mexico (1989)	 Pueblo indigena	 0,30	 34,5	 3,8	 8,7	 48	 476
No indigena	 33,6	 7,3	 9,3	 8.343

Peril (1991)	 Pueblo indigena	 0,43	 39,3	 6,7	 2,6	 50	 316
No indlgena	 37,6	 10,0	 6,2	 1.863

Paraguay (1990)	 Guarani	 0,64	 34,7	 8,2	 8,2	 21	 1.084
Espaflol	 36,8	 11,2	 8,2	 647

Brasil (1988)	 Negro	 0,50	 39,8	 5,1	 10,8	 51	 1.212
Mulato	 0,55	 38,8	 5,4	 10,1	 46	 6.857
Blanco	 39,9	 7,9	 13,3	 11.215

Riqueza; 0: Tasa de retorno a la educacion; Y,,,,,,, : Ingreso de pueblo indlgena, negro o mulato segiln ci pals; Y: Ingreso
de blancos,

Fuente: Psacharopoulos y Patrinos, 1994; Kelley, 1988; Silva, 1992; Patrinos, Velez y Psacharopoulos, 1993,

el Cuadro 3 muestran que las diferencias en los
ingresos entre grupos étnicos o raciales pueden
estar explicadas hasta entre un 12% y un 51%
por discriminación en ci mercado laboral.

Por to tanto, se encuentra que aunque en
éstos palses los pueblos indIgenas y las pobla-
ciones negras tienen menores niveles de capital
humano que los blancos, éstas diferencias no
son suficientes para explicar las grandes dife-
rencias en los ingresos que reciben. Una buena
parte de las diferencias en los ingresos es nece-
sariamente explicada por un tratamiento diferen-
cial con base en la raza o la etnia.

3. Evidencia de discriminación en algunos

paIses de LAC

En esta sección presentamos los resultados
de estudios por paIses acerca de la discrimina-
don racial en paIses de LAC. En algunos ca-
sos, los estuclios consideran un perIodo de re-
ferencia que inc!uye la esciavitud, mientras
que otros se refieren at perlodo posterior a su
abo!ición. AsI mismo, parte de la evidencia es
cualitativa mientras que otra es cuantitativa.
Aqui consideramos todos los estudios como
relevantes sin considerar las diferencias men-
cionadas.
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a. Argentina

Como se puede apreciar de los Cuadros 1 y 2,
Argentina es uno de los paIses en la region que
no cuenta con preguntas sobre raza o etnia en
sus censos de población. Por consiguiente, no
existen mediciones recientes sobre la participa-
ción de éstos grupos en la población del pals, ni
tampoco mediciones que permitan determinar
silas mismas son vlctimas de alguna forma de
exclusion. No obstante, exiSte evidencia de que
éstos grupos fueron discriminados durante el
siglo XIX y a comienzos del XX. No solo fueron
discriminados cuando representaron una parte
importante de la población, sino que las ideas de
la elite blanca condujeron a su exterminaciOn
gradual. En esta sección se analizará la situación
de éstos grupos durante ci siglo XIX y se presen-
tarán algunas de las razones de su exterminio.

Como se explica en Andrews (1995), una de
las formas de discriminación más comunes que
existiO en Argentina a comienzos del siglo XIX
consistió en el reclutamiento por decreto de las
minorlas étnicas y raciales. En 1801 las tropas ne-
gras constitulan el 10% de los 1,600 hombres que
conformaban la milicia, y para 1807, el 17,5% de
los 5.000 miliares eran indIgenas, negros o mu-
latos. La mayorla de los negros habla prestado
servicio militar antes de alcanzar su madurez.

En 1813 el gobierno ordenó a los dueños de
esclavos venderlos al estado por decreto, los due-
nos de esclavos domésticos deberlan contribuir
con un tercio de ellos, los de panaderlas con un
quinto, y aquellos en agricultura con un octavo.
Este reclutamiento produjo 1,016 soldados es-
clavos, mientras que posteriores en 1815,1816 y
1818 produjeron otros 1,059. El gobierno tenla
un programa mediante el cual una vez los escla-

vos eran vendidos al estado como soldados,
ellos ganaban su libertad. Los negros ilegaron a
ser ci 28% del total de enlistados. Aunque varios
escritores no han reconocido los logros de los
negros en sus carreras militares, ci hecho es que
al menos 11 liegaron a los grados de coronel o
teniente coronel. Durante el perlodo 1800-1860,
38% de 109 oficiales verificables de batallones
seleccionados fueron negros.

La posibilidad de que los negros liegaran a
ser oficiales evolucionó en ci tiempo. En parti-
cular, durante la administraciOn Rosas se les po-
sibilitó lograr ascensos. Una hipOtesis es que
Rosas querla su apoyo para su administración.
Adicionalmente, mientras que los hombres ne-
gros libres eran ci 22,6% del total en 1810, su
porcentaje venia en aumento, y llegaron a ser ci
54,8% en 1927. Por lo tanto, la administración
Rosas, necesitando hombres para luchar contra
los indigenas yen las guerras civiles de las déca-
das de 1830 y 1840, se vio forzada a concederle
a los hombres negros el derecho de ascender en
su carrera militar. Aun después de éstos cam-
bios, los Afro-Argentinos mantuvieron desven-
tajas en sus posibilidades de ascenso, en parti-
cular, mientras que los blancos podlan terminar
sus carreras como capitanes, no era posible que
los negros las terminaban con un rango superior
al de coronel. Por lo tanto, aunque ci servicio mi-
litar constitula un medio para que los negros lo-
graran reconocimiento y movilidad social, su al-
cance era limitado por su raza, dependla de los in-
tereses politicos, y requerla que se sometieran a
la posibilidad de sufrir una muerte violenta.

Ahora procedamos a analizar las ideas de la
elite blanca Argentina a finales del siglo XIX, las
cuales se encuentran ligadas a los dramáticos
cambios demograficos experimentados por ci
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pals en el perlodo 1880-1930. Como lo explica
Heig (1990), entre 1880  1930 la elite Argentina
se encontraba fuertemente influenciada por las
culturas y modelos econOmicos Europeos y Nor-
teamericanos. Durante ese perlodo, la raza era ci
concepto que explicarla las diferencias en desa-
rrollo entre Latinoamérica ylos palses nórdicos.
La elite aceptó ésta idea e influenció la forma de
hacer poiltica con base en ella. InmigraciOn, educa-
ción y los asuntos indlgenas fueron algunos de
los temas afectados. Solamente en la década de
1920, otros movimientos de presion cambiaron
la atención de los temas raciales a los de clases.
En gran medida ci énfasis cambió porque ya no
hablan razones para culpar a la raza de las di-
ferencias norte-sur: para 1990 Argentina ya es-
taba principalmente poblada de Europeos.

Helg procede a afirmar que éste cambio de-
mografico fue ci resultado de una inmigración
masiva y de guerras de exterminación en contra
de los indIgenas. Dado que el rápido desarrollo
de la agricultura y el surgimiento de la industria
tuvo lugar simultáneamente con ci cambio de-
mografico, la mayorla de los intelectuales yin-
culó ci desarrollo a la evolución racial".

Argentina se blanqueO muy rápido. En 1869
los pueblos indlgenas representaban ci 5% de la
población y para 1895 fueron solo el 0,7% de un
total de 3.955.000. Los negros, concentrados en
Buenos Aires, representaban en 1835 el 25% de
la población de la capital, y para 1887 solo el 2%.

Entre 1880 y 1930 se sumaron a la pobiación Ar-
gentina cerca de 3.225,000 inmigrantes (43% Ita-
lianos, 34% Espanoles). Los temas raciales per-
dieron importancia gradualmente y fueron re-
empiazados por debates sobre la poiltica de in-
migración.

Algunas de las principales hipótesis utiliza-
das para explicar el exterminio de los negros son
el prejuicio en su contra, el clima de Buenos
Aires, la debilidad de sus pulmones para resistir
los vientos de la pampa, ci blanqueamiento con
blancos, las olas de inmigración Europea, de ha-
ber sido diezmados por el alcoholismo, viruela
y tuberculosis, y finalmente, de las guerras de
independencia y civiles del siglo XIX.

Por su parte, los pueblos indIgenas fueron
considerados ci enemigo más importante de la
civilización Argentina hasta comienzos del 880.
Militares como ci General Julio A. Roca subyu-
garon y exterminaron grupos aborIgenes ente-
ros. Para 1890, la mayorla de los pueblos indIge-
nas de Argentina habian sido asesinados, incor-
porados obligatoriamente a la armada, o asig-
nados como peones o sirvientes. En 1930 termi-
naron los ataques contra ellos. Aunque algunos
abogaron por su protección, en la práctica los
pueblos indIgenas nunca tuvieron acceso a la
educaciOn, fueron dispersados por todo el pals,
y muchos murieron de enfermedades a las cua-
les no eran inmunes. En resumen, las pollticas
impiementadas condujeron a su exterminación.

12 HeIg resume los conceptos relacionados la raza de tres influyentes intelectuales de Oste perlodo: Domingo Faustino
Sarmiento (1811-1888), Carlos Octavio Bunge (1875-1918) y Jose Ingenieros (1877-1925), los cuales argumentaban que los
blancos se habIan desarrollado a la tasa más alta, seguidos de los negros e indIgenas (a la tasa más lenta), y consideraban
a los Anglosajones y Norteamericanos Cristianos como la raza más civilizada. En particular, consideraban a los negros
como inferiores fIsicamente, se quejaban de su estilo de vida, analfabetismo y falta de religion, aspectos que justificaban
so esclavitud.
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Después de la independencia, la elite Argentina
querIa tener una naciOn primordialmente blan-
Ca, lo cual logro en 1930 mediante la inmigra-
ción masiva de Europeos y la exterminación gra-
dual de los más oscuros.

Argentina puede ser considerado un ejem-
plo extremo de discriminación en paIses de
LAC. No solo hubo discriminación contra pue-
blos indIgenas y negros, sino que éstos fueron
eliminados del pals mediante varios mecanis-
mos. Argentina no representa un ejemplo de dis-
criminaciOn contemporánea que sirva de corn-
paración con otros paises de la region, sino de
un ejemplo extremo de la importancia de una
acción rapida para proteger las minorias étnicas
y raciales y construir conciencia de sus derechos,
en un perlodo en el cual la concepción de éstos
grupos pasaba por una transición de la negación
de sus derechos a su igualacion, con el objeto de
prevenir éstas consecuencias tan deplorables.

b. Bolivia

La información disponible del censo de 1992
revela que para entonces el 59% de la población
mayor de 5 años de Bolivia era indigena. No
obstante, los estimativos de expertos conside-
ran esta cifra subestimada, y calculan que la par-
ticipación era del 81%.

Los resultados sobre pobreza de Psacharo-
poulos y Padrinos (1994), y aquellos sobre dota-

dOn de capital humano y sus retornos de Kelley
(1988) y Patrinos (2000), señalan la existencia
conternporánea de diferencias importantes en-
tre los pueblos indigena de Bolivia y su pobla-
dOn blanca. No obstante, una gran parte de és-
tas diferencias es explicada por las diferencias
en las dotaciones de capital humano de éstas po-
blaciones, lo cual ha sido interpretado como
evidencia de niveles bajos de discriminación en
el pals". Un análisis detallado revela que las
pronunciadas diferencias en las dotaciones de
capital humano, son en sí el producto de aflos de
discriminación en contra de los pueblos indlge-
nas de Bolivia.

De acuerdo a Léons (1998), uno de los aspec-
tos en los cuales los pueblos indigenas se encon-
traban en desventaja era el politico. Solo hasta
después de la revoluciOn de 1952 se instauró el
sufragio universal sin requisitos de alfabetismo
para hombres y mujeres mayores de 21 años'4.
En la medida en que los pueblos indlgenas eran
los menos educados, este requisito prácticarnen-
te los exciula del derecho al sufragio.

Otro aspecto era la educación. Antes de 1952
no habla casi colegios en las zonas rurales, y solo
unos pocos de los ninos de negros e indlgenas
lograban ir a colegios en las ciudades, aunque
los empleadores rurales desincentivaban esta
práctica. Solo después de 1952 se construyeron
colegios rurales donde estos ninos empezaron a
estudiar y aprender español.

De acuerdo a Psacharopoulos y Padrinos (1994), en 1989 el 72/, de las diferencias en ingresos es exphcada por diferencias
en las dotaciones de capital humano en zonas urbanas, mientras que en lasa zonas rurales en 1966 explicaban el 88%. El
cálculo de Kelley (1988) para 1966 en las zonas rurales en del 95%. La diferencia de los resultados radica en las variables
incluidas en las regresiones.

11 Este estudio se realizó con información de campo recolectada entre 1963 y 1964.
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La segregación ocupacional igualmente cons-
tituIa una barrera en contra de indIgenas y ne-
gros. En la década de 1960, los blancos poseIan
las tierras y los mestizos eran superintendentes,
administradores y artesanos. La fuerza laboral
de las haciendas, la cual ocupaba la más baja p0-
sici6n en la escala económica, polItica y de pres-
tigio, era dividida entre negros e indIgenas. La
exclusion era explicita en requisitos que limita-
ban el acceso a posiciones en forma similar al
que lo hacIan al sufragio, requiriendo la habili-
dad de hablar espanoi y un grado funcional de
educaciOn.

Otros aspectos incluyen la segregación resi-
dencial, y las barreras culturales impuestas so-
bre negros e indIgenas, las cuales no solo desin-
centivaban su evoluciOn cultural, sino que tam-
bién Ia castigaban.

Victor Hugo Cárdenas, un lIder indIgena de
Bolivia, ex Vice-Presidente del pals y ex Presi-
dente del Fondo IndIgL'na, dice que los pueblos
indigenas viven en condiciones de desigualdad
pronunciada en ci pals, excluidos de la politica
y de los beneficios del desarrollo y de la socie-
dad como un todo°'.

Este pals nos provee con evidencia sustan-
cial de exclusion racial y étnica. La exclusion es
politica, a través de barreras culturales, acceso a
la educación, a ocupaciones, y mediante segre-
gaciOn residencial. Aigunas de estas barreras se
han desvanecido en ci tiempo, mientras que
otras aun existen, por lo cual sus efectos sobre

las dotaciones de capital humano se le deben su-
mar a los hallazgos de discriminaciOn encontra-
dos en ci estudio de Padrinos.

c. Brasil

Brasil es uno de los paises mâs ricos en estudios
sobre discriminaciOn racial. A continuación se
presentara una perspectiva histórica de la evo-
lución de Ia discriminación en ci pals, luego se
mencionarán los principales acontecimientos
sucedidos entre la abohción y finales de la se-
gunda guerra mundial, asI como los cambios
surgidos después del golpe militar de la década
de 1960. Finalmente, se presentaran los resulta-
dos de algunos estudios contemporaneos.

Perspectiva histórica. La pobiación de Brasil fue
objeto de profundos cambios en su composición
racial durante los Oltimos cinco sigios. A comien-
zos del siglo XVI era habitado principaimente
por pueblos indigenas al igual que ci resto del
continente Americano. Sin embargo los rápidos
procesos de inmigración de blancos y esclavos
negros,junto con los severos "genocidios" epide-
miologicos, Ilevó su participación a proporcio-
nes despreciables. Los negros fueron quienes
tomaron la mayor participación en la poblaciOn
durante los siglos XVII y XVII, mientras que los
blancos se hicieron la poblaciOn más grande para
comienzos del siglo XX.

La mayor parte de éste perlodo fue caracte-
rizado por la esclavitud, la cual fue legal desde
ci año 1500 hasta Mayo 13 de 1888. Los esciavos

11 Los negros e mdIgenas quo usaran zapatos para ira la ciudad eran golpeados porjOvenes blancos de a ciudad.

Ver Hamilton (1999), donde hay testimonios adicionales de lideres indIgenas sobre exclusion.
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eran reclutados exciusivamente con base en su
raza, como to referencia Nascimento (1995). Co-
mo to señala Leff (1997), ci rápido crecimiento
de las exportaciones de café durante la primera
mitad del siglo XIX motivó grandes importacio-
nes de esclavos' 7 . En la segunda mitad del siglo,
la demanda de trabajadores en el sureste de Bra-
sil se habIa incrementado pero la esciavitud
habIa sido gradualmente abolida, por to cual la
mano de obra negra disponible en ci norte era en
su mayorIa libre, y su desplazamiento hacia ci
sur era costoso. Fue entonces cuando la inmigra-
ción de Europeos fue estimulada, como to sos-
tiene Prado (1966), para superar la escasez de
mano de obra', mientras que Nascimento sos-
tiene que para entonces habIan millones de ne-
gros recientemente liberados que se encontra-
ban desempleados, to cual es consistente con to
expuesto por Nobles (2000), quien señala:

"aun quo los ex-exclavos y personas do color libri's

estaban disponibles corno trabajadores, los planta-
dares ni astirnieron ni buscaron agresivarnentefor-

zar la disponibilidad de trabajadores rnediante legis-

laciones como los Cócligos Negros do Estados Ltni-

dos. Los ex-esclnvosfueron bdsica men to abandona-

dos a su pro pia suerte" (página 90, traducción de
los autores).

Aun concientes de esto, los piantadores de
café presionaron a los gobiernos nacionaies y de
Sao Paulo para que pagara los costos de trans-
porte de inmigrantes del sur de Europa. La
polItica fue implementada y logrO su objetivo.
Entre 1880 y 1885, cerca de 4,300 inmigrantes ile-
garon a Sao Paulo anualmente. En 1886, la cifra

fue 9,500, y ci siguiente año 33,000. Entre 1885 y
1909 entraron cerca de 2.8 millones de Europeos
a Brasil, principalmente at sureste.

Como to sostiene Hasenbalg (1999), varios
autores han mostrado que la exclusion de los
negros del proceso de industrialización que tuvo
lugar en Sao Paulo hasta 1930 fue más el resul-
tado de ias polIticas de inmigración que de la
carencia de preparación, habilidad, u organiza-
ciOn social de los negros. En Rio de Janeiro su-
cediO algo similar, aunque en ésta ciudad los ne-
gros gozaron de más oportunidades que en Sao
Paulo. No obstante, como to revela el censo de
1890, la mano de obra negra y muiata estaba al-
tamente segregada en los sectores menos espe-
cializados. Por otro lado, ci noreste y Minas Ge-
rais, ci impacto de las inmigraciones fue menor,
y los negros pudieron participar desde un co-
mienzo en el proceso de industrializaciOn.

El perIodo después de la abolición ha sido
poco estudiado en parte por la ausencia de datos
sobre la raza de la población entre los censos de
1890 y 1940.

El perIodo 1940-1950. Solo hasta 1940, más de
cincuenta años después de la abohciOn, es posi-
ble evaluar con aigün grado de precision la si-
tuaciOn laboral de la poblaciOn brasilera por ra-
za. Como to muestra Hasenbaig (1999), en este
perIodo la población negra se encontraba muy
segregada en el sector primario de la economIa
(agricultura). La participación de los no-blancos
en los otros sectores (industria y comercio) se
encontraba positivamente relacionada con ci gra-

Cerca de 13 millones de esciavos fueron importados a Brasil en la primera mitad del siglo XIX.
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do de desarrollo de la region considerada. En
particular, el estado de Rio de Janeiro, el cual era
el más urbanizado e industrializado en 1940, era
igualmente la region que presentaba la más tern-
prana y significativa incorporación de no-blan-
cos en el sector secundario, siendo ésta similar a
lade losblancos en 1950, y una muy rápida apro-
ximación a la participación de los blancos en el
terciario durante la década de 1940.

ElperIodo 1960-1980. Entre 1950  1980 la infor-
macion disponible sobre raza fue escasa. El cen-
so de 1960 tuvo serios problemas de calidad y sus
resultados se conocieron solo diez aflos más tar-
de. El censo de 1970 omitió la pregunta sobre raza,
la cual fue incluida nuevamente en el de 1980. Dos
estudios, Lovell (1994), y Lovell y Wood (1998),
cuantifican alguna de la evidencia disponible
de discriminación en Brasil en este perIodo.

Los resultados de Lovell (1994) coinciden con
los de Lovell y Wood (1998), al señalar los fac-
tores en los cuáles existieron importantes dife-
rencias entre blancos y no-blancos en Brasil. La
segregación de la poblaciOn no-blanca en el me-
nos desarrollado noreste de Brasil, sus menores
niveles de educación, y su desfavorable segre-
gaciOn laboral en las actividades menos sofisti-
cadas (aun después de lograr progresos impor-
tantes entre 1960 y 1980)". Naturalmente los in-

gresos de los blancos eran superiores en todas
las ocupaciones 19 . Adicionalmente, sus resulta -

dos muestran que la importancia de la discrimi-
naciOn como factor explicativo de las diferen-
cias salariales se incrementó en el perIodo, lo
cual es consistente con las estimaciones realiza-
das por Silva (1985, 1992). Finalmente, otro as-
pecto en el cual existieron importantes diferen-
cias fue el de las tasas de mortalidad infantil, las
cuales eran inferiores para la población blanca
aun después de controlar por variables socio-
econOmicas.

Evidencia de discriminación en Brasil después
de 1980. Varios estudios han evaluado reciente-
mente la discriminación racial en Brasil y las
dificultades en la clasificaciOn racial de perso-
nas durante las dos Oltimas d6cadas20.

AquI presentaremos los resultados de un
conjunto de estudios sobre inequidad racial en
el mercado laboral del Salvador, refeenciados
en Casto y Barreto (1998), ylos resultados de un
estudio de Telles y Lim (1999) que incluyen de-
talles muy interesantes sobre las implicaciones
de distintas metodologIas de clasificaciOn.

El mercado laboral en Salvador. El compendio
de estudios sobre discriminación racial en el mer-
cado laboral de Salvador, por Castro y Barreto

18
	 (1994) estima un modelo de regresión logIstica con el objeto de evaluar la incidencia de la raza y el género en la

probabilidad de conseguir un trabajo de cuello blanco y encuentra que los negros y las mujeres son las más desfavorecidas.

Ambos trabajos evaluaron empIricamente la discriminación salarial. Lovell (1994) primero incluye una variable dummy
de raza en una ecuación de ingresos que senaló una ventaja clara a favor de ]os blancos, aun despues de controlar con otras
variables socioeconOmicas. Luego ambos trabajos realizan un ejercicio de descomposición de ingresos que da como
resultado la existencia de un comporiente importante de discriminación que explica ]as diferencias salariales.

20 Castro and Barreto (1998), Sansone (1993, 1995, 1997, 1998), Guimarães (1996), Paes de Barros and Mendonçá (1996), Paes
de Barros, MendoncS and Velazco (1996), Telles and Lim (1999), etc.

60



LOS COSTOS DE LA EXCLUSION SOCIAL POR RAZA 0 ETNIA

(1998), fue realizado con base en encuestas men-
suales ilevadas a cabo entre 1987 y 1989 que
constituyeron la Pesqu isa de Emprego e Desemprego
(PED) 21 . La clasificación racial en la FED se rea-
lizO con base en el concepto del entrevistador
sobre el entrevistado. Con base en éste concep-
to, el entrevistador clasifica a la persona como
preto (negro), pardo (mulato), aniarelo (amarillo),
or bronco (blanco). Cuando se comparan los re-
sultados de esta clasificaciOn con los obtenidos
mediante la auto-clasificación realizada en la Pes-
quisa Nacional por Arnostra de Domicilios (PNAD)
realizada en 1987, los resultados son interesan-
tes. La PED identifica casi 2,5 veces más negros
que la PNDA, esto es, 41% contra 17% respecti-
vamente. Sin embargo, una vez que se suman
negros y mulatos, la diferencia se hace menos
del 4%. Estos resultados sugieren una tendencia
a lo que se denomina en Brasil branqueamento, lo
cual significa que los negros tienden a auto-cla-
sificarse como más blancos de lo que son. En éste
caso, las diferencias encontradas en la fracción
de negros entre éstas dos encuestas sugieren que
los negros tienden a auto-clasificarse como mu-
latos, mientras que las diferencias encontradas
en la fracción de negros y mulatos juntos sugie-
ren que muy pocos negros o mulatos se auto-
clasifican comoblancos. De acuerdo a bste resul-
tado, la cuantificación de personas blancas y no
blancas no deberIa ilevar a sesgos importantes
dependiendo de si la clasificaciOn se hace con
base en el concepto del entrevistador o del en-
trevistado. Por otro lado, estudios que intenten
cuantificar a las personas negras y mulatas por
separado podrIan llevar a seriaS diferencias de
acuerdo a la forma de realizar la clasificación.

El compendio de estudios reporta grandes
diferencias entre razas. Las tasas de desempleo
en el perIodo analizado fueron 12,4, 41,8 y 45,8
para blancos, mulatos y negros respectivamen-
te. El desempleo no solo fue superior para ne-
gros y mulatos, sino que se incrementO más en
el perIodo analizado.

La importancia de la forma como los indivi-

duos son clasificados de acuerdo a la raza. Para
el estudio de Telles y Lim (1999), la clasificación
de las personas fue hecha por primera vez con
base en la auto-clasificación de las personas y la
clasificación del entrevistador. Cada individuo
fue clasificado como preto (negro), pardo (mula-

to), amarelo (amarillo), indIgena (indIgena), o
bronco (blanco). Como lo ilustra la evidencia pre-
sentada en el Cuadro 4, las personas tienden a
blanquearse, esto es, en promedio es más proba-
ble que una persona se auto-clasifique como
más blanco de lo que lo clasifica el entrevistador
a que pase lo contrario. Adicionalmente, se en-
cuentra que el principal sesgo se presenta entre
los no-blancos, y no entre blancos y no-blancos,
tal como se encontró en el estudio de BahIa.

Cuando las personas se agrupan con base en
su ingreso, se encuentra que la clasificación del
entrevistador tiende a sobreestimar el ingreso
medio de los negros y los blancos, y a subesti-
mar el de los mulatos en relación a lo que suce-
derIa con base en la auto-clasificación. Estos
resultados son confirmados por los autores con
base en una ecuación de ingresos con variables
dummy que contrastan Ia auto-clasificación con
la clasificación del entrevistador.

Salvador es la capital de Bahia, un estado de Brasil densamente poblado de negros y mulatos.
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Cuadro 4
CONTRASTE DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS CON BASE EN LA

AUTO-CLASIFICACION Y LA CLASIFICACION DEL ENTREVISTADOR

Auto-clasificación	 Blanco

Blanco ("A)	 88,6
Mulato ("A)	 11,0
Negro ("A))	 0,4
Total (")/,)	 55,9

Fuente: Tdlles y Lim (1999).

Clasificación del entrevistador

Mulato	 Negro

	

20,2	 2,2

	

71,0	 39,8

	

8,8	 57,9

	

30,7	 13,4

Total	 Distribución

100,0	 56,0
100,0	 33,0
100,0	 10,7
100,0	 100,0

El caso brasileño trae varias lecciones. Pri-
mero, los blancos e inmigrantes europeos fue-
ron quienes se beneficiaron más del auge del
café y de la industrialización que tuvieron lugar
entre 1988 y 1930. Luego de ésta desigual divi-
sión del pastel, aun entre 1940y1950 existIa evi-
dencia de que los negros se encontraban segre-
gados en ci sector primario de la economla. Se-
gundo, actualmente existe amplia experiencia
de discriminación en ci mercado laboral (ingre-
sosy empleo) con base en la raza en el pals. Adi-
cionalmente, la evidencia seflala que ésta se in-
crementó entre 1960 y 1980. Finalmente, los es-
tudios han presentado evidencia de las dificul-
tades para clasificar a las personas con base en
su raza, y de la existencia del fenómeno del b/an-

quearniento en Brasil, por lo cual la auto-clasifi-
cación conduce a la sobreestimación del ingreso
medio de las personas negras y mulatas.

d. Colombia

En Colombia habitan tanto poblaciones indIge-
nas como negras. Los pueblos indIgenas viven

considerablemente segregados en resguardos,
con la notable excepcion de los pueblos Wayuu,

los cuales viven principalmente en areas urba-
nas, como lo reporta el censo indigena Colombo-
Venezolano de 199222. En general el nivel de
vida de los pueblos indlgenas en Colombia es
bastante diferente al del resto de la población,
en parte como consecuencia de lo segregado de
sus comunidades en zonas rurales con muy p0-

bre provision de educaciOn, que cuando existe
no presenta buena calidad. Por lo tanto, mien-
tras algunos pueblos indlgenas se han integra-
do en zonas urbanas, la mayorla se encuentran
aun lejos de integrarse.

La situación de los negros es diferente. Aun-
que éstos igualmente se encuentran segregados,
principalmente en las costas paclfica y atlántica,
también han migrado a las ciudades, y en algu-
nas de ellas representan una fracción importan-
te de la poblaciOn. Sin embargo, la iinica fuente
de información que pudiera ilustrar su nümero
en ci pals es el censo de 1993. Cuando se diseñó
ci censo, su objetivo era contar a todos los gru-

Su participación es importante en ciudades como Maicao y Rioacha.
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05 étnicos del pals. No obstante, el mismo no
incluyó una pregunta especlfica para identificar
a la pobiaciOn negra, sino una ünica pregunta en
la cual se intentaba identificar tanto a los pue-
blos indIgenas como a los negros. Teniendo en
cuenta que intentar identificar correctamente in-
clusive un solo grupo étnico es diflcil, y el hecho
de que la pregunta incluida no era lo suficiente-
mente amplia para lograr identificar ambos gru-
pos, el resultado del censo fue muy pobre en lo
concerniente ala pobiación negra. Solamente en
regiones especlficas como el Chocó ci censo lo-
gró capturar aceptabiemente a esta población.

Se sigue que en la actualidad la ünica infor-
macion que permite evaluar la situación de la
poblaciOn negra en Colombia proviene de estu-
dios realizados en regiones especIficas del pals,
en las cuales el interés regional, ha hecho posi-
ble obtener análisis locales de su situación so-
cioeconómica.

Uno de Jos estudios más rigurosos y comple-
tos de éste tipo es ci proyecto del consorcio Cid-
se-IRD-Colciencias: Espacios Culturales, Mo-
vilidad y Urbanización, Dinámicas Culturales e
Identidades en las Poblaciones Afro-Colombia-
nas del Pacifico Sur y Cali. Una Perspectiva
Integrada. El proyecto comprende varios estu-
dios, los cuales se sintetizan en éste reporte de
Agier, Barbary, Hoffman, Quintln, Ramlrez and
Urrea (2000).

El proyecto estudia la situación de la pobla-
don Afro-Colombiana en la ciudad de Cali". El

primer aspecto que resalta el estudio es que esta
población se encuentra aitamente segregada en
los barrios donde vive la población más pobre
de la ciudad. El grupo racial que se encuentra
más segregado en Cali es el de los negros, segui-
do por ci de los mestizos, blancos y mulatos res-
pectivamente. La segregación de mestizos y mu-
latos es relativamente baja, lo cual podrla estar
asociado al proceso de blanqueamiento que la
pobiación caleña ha experimentado durante
años. Adicionalmente se encuentra que Ia ma-
yoria de los inmigrantes de raza negra se asien-
tan igualmente en los barrios más pobres de la
ciudad, consolidando el estado segregado de la
misma.

Otro aspecto importante abordado por ci pro-
yecto es el de la percepción de la discriminación
social y laboral por parte de sus habitantes. Se
encuentra que es importante la fracción de per-
sonas que perciben que existe discriminación
racial en la ciudad, siendo esta fracción mayor
entre la pobiación no-blanca24.

Finaimente, ci estudio reporta evidencia de
lo que se conoce como racial profiling, ya que la
población en general, ylos no-blancos en parti-
cular, reportan que éstos ültimos reciben un tra-
to mâs desfavorable por parte de los agentes de
la autoridad de la ciudad.

En sIntesis, la evidencia muestra que en Co-
lombia la mayorla de los no-blancos forman
parte de un grupo de bajos recursos, lo cual ha
llevado a que se considere que las diferencias

23 En el estudio la población Afro-Colombiana está compuesta de negros y mulatos.

24 Resultados similares se han encontrado en encuestas de percepción en Brasil y confirma la idea hajo la cual la percepclon
de exclusion es superior para el grupo excluido.
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raciales son producto de diferencias de clase y
no de discriminación. No obstante, la percep-
ción de discriminación por parte de una gran
parte de la población, y Ia evidencia de diferen-
cias en movilidad social de miembros de la mis-
ma clase económica pero de diferentes razas,
permite rechazar dicha hipótesis.

III. Carencias y disponibilidad de in-
formación en los paIses de LAC

Esta sección describe la información disponible
sobre raza y etnia en palses de LAC, hien sea en
sus censos o en sus encuestas de hogares y/o ca-
lidad de vida. Es muy importante que los paIses
incluyan información sobre la raza y etnia de las
personas en sus censos de población. En parti-
cular, los censos son Ia ünica fuente de datos que
incluye la totalidad de la pob!ación del pals, lo
cual permite desagregar las estadlsticas por gru-
p0 étnico y caracterIsticas socioeconómicas. Adi-
cionalmente, los censos se constituyen en la ba-
se para ci diseño muestral de encuestas especia-
lizadas, como las de empieo, que se pueden uti-
lizar Para complementar su información. Sin
éste tipo de información noes posible establecer
con precision la situación de los pueblos indIge-
nas y negros en los palses de LAC, por lo cual el
diseño de polIticas tendientes a promover la inclu-
sión de éstos grupos se vera seriamente limitado.

Desde comienzos de 1990, solo Belice (1991),
Brasil (1991), Colombia (1993), Costa Rica (2000),
Ecuador (2000), Guatemala (1994), HaitI (1999),
Mexico (1990, 2000), RepOblica Dominicana
(1991), y Venezuela (1991) han incluido en sus
censos alguna pregunta sobre la raza o etnia de
su población. En los censos de Argentina (2001),
Colombia (2003), Honduras (2001) y Santa Lu-
cIa (2001), se espera incluirla. La decision pollti-

ca ha sido crucial para lograr la inclusion de pre-
guntas sobre raza y etnia en los palses de LAC,

ya que en la mayorla de palses en los cuáles se
dispone de ésta pregunta es en aquellos en los
cuáies su inclusion es requerida por icy.

Trece palses cuentan con aiguna encuesta
que haya incluido alguna pregunta desde 1990
sobre la raza o etnia de su población, estos son
Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatema-
la, Guyana, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per 0,
Trinidad y Tobago, y Uruguay.

Entre los palses donde menos se conoce de
su composición étnica y racial se ericuentran las
Antillas Holandesas, Costa Rica, Ecuador, Hon-
duras, Nicaragua, Panama, PerO, El Salvador y
Uruguay. Algunos de éstos palses estOn en pro-
ceso de incluir preguntas sobre raza o etnia en
sus censos, tales como El Salvador, Costa Rica,
Ecuador y Honduras, mientras que se espera
que Uruguay tenga una muy baja participacion
de poblaciOn negra con base en encuestas de ho-
gares recientes.

Por otro lado, en algunos paIses se da ci caso
de que aunque existe información sobre su corn-
posición racial y étnica, fuentes oficiales y no
oficiales la consideran poco confiable, lo cual se
ilustra claramente en los rangos entre los cuales
se espera que pueda fluctuar la participación de
los negros en algunos palses del Cuadro 2. Esto
sucede en particular en palses como Cuba, Re-
pOblica Dominicana, Guyana y PanamO. Adicio-
nalmente, con base en información reciente ba-
sada en la encuesta de hogares del DANE en Co-
lombia, la poblaciOn afro-colombiana (negros y
mulatos) serla airededor del 18% de la pobla-
ción del pals, lo cual es consistente con las cif ras
no oficiales que se reportan en el cuadro (14%-
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21%), pero muy diferente a la cifra oficial del
censo de población (1,5%).

For lo tanto, si en la region se fuera a hacer un
esfuerzo por mejorar la disponibilidad y cali-
dad de información étnica y racial, es probable
que los mayores beneficios se podrIan conse-
guir haciéndolo en paIses como Colombia, Fern
y Ecuador, no solo porque se espera que éstos
tengan la población negra no contada más gran-
de, sino también porque su vecindad podrIa
facilitar un mejor entendimiento de su diaspora
y su cultura. Para avanzar en esta tarea, el go-
bierno Colombiano ya ha manifestado su inte-
rés en lograr un mejor conteo de la población
afro-colombiana, no obstante, los casos de Ecua-
dor y Peru podrIan constituir retos mayores, ya
que serIa necesario comenzar por generar con-
ciencia de lo importante de ésta tarea.

IV. Aspectos generales a considerar
al clasificar alas personas de acuer-
do a su raza o etnia, y aproxima-
ciones actualmente implementa-
das en algunos paIses de LAC

En ésta sección se revisarán algunas metodolo-
gIas utilizadas para clasificar a las personas de
acuerdo a su raza o etnia y se presentarán algu-
nas implicaciones que se siguen de las mismas.

Aunque actualmente los paIses clasifican a
las personas de acuerdo a su raza y etnia con ba-
se en muy diversas metodologIas, existen tres
grupos de aproximaciones que vale la pena re-
saltar. La primera consiste en solicitarle a las per-

sonas que se auto-clasifiquen en un grupo htni-
co o racial. La segunda consiste en preguntarles
sobre el lenguaje hablado, Ia cual a su vez tiene
varias posibilidades. La tercera consiste en pre-
guntas sobre el color de Ia piel23.

Tal vez la forma más directa de clasificar a las
personas de acuerdo a su raza es preguntando
por el color de su pie]. Sin embargo, existen va-
rias dificultades con ésta aproximación. Prime-
ro, los pueblos indigenas no se distinguirIan de
los blancos o mestizos. Segundo, aunque la pre-
gunta permite distinguir a los negros y mulatos
del resto de la población, el blanqueamiente de
éstos al momento de la entrevista ha probado
ser la regla en las experiencias conocidas. La ocu-
rrencia de éste fenémeno es muy difIcil de pre-
venir, ya que al momento de la entrevista cacla
persona percibe que su respuesta no afecta ci
resultado agregado de Ia encuesta, por lo cual
varias se blanquean. Como resultado, su acción
colectiva genera serias subestimaciones de su
participaciorl en la población.

El fenómeno del h/an quearniento, ha sido mo-
tivado por la creencia de que adquirir fenotipos
y costumbres similares a las de los blancos, me-
jora las oportunidades socioeconómicas y el re-
conocimiento. For lo tanto, ser más urbano, más
cristiano, más civilizado, menos negro, menos
indIgena, minimizarIa la posibilidad de ser cx-
cluido. Procesos de blanqueamiento han sido
documentados en la mayorIa de paIses de LAC.

Algunos ejemplos son los de Nobles (2000) para
Brasil, Wade (1993) para Colombia, y Whitten
(1981, 1985) para Ecuador.

Otra forma en la cual las personas de un grupo étnico especIfico son incluidas es a través de su ubicaciOn espacial. Este case
es comi nrnentr' aplicado en encuestas a las comunidades indigenas quo suelen vivir altamente segregadas.
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El blanqueamiento no solo afecta las partici-
paciones de negros y mulatos en la población,
sino que también afecta cualquier intento de me-
dir con base en la clasificación sesgada, las dife-
rencias estructurales de tipo socioeconómico en-
tre razas. Como lo sugiere la evidencia, el blan-
queamiento tiende a reducir las diferencias es-
tructurales presentes en el mercado laboral en-
tre negros, mulatos y blancos.

El probiema del blanqueamiento ha tratado
de ser corregido permitiendo que el entrevista-
dor clasifique a las personas con base en el color
de su piel. La evidencia sugiere que éste proce-
dimiento permite obtener resultados más con-
fiables de la clasificación de las personas. En
particular, la ciasificación de mulatos y negros
con base en ésta clasificaciOn se incrementa, al
igual que cualquiera de las diferencias socioeco-
nOmicas que se hubieran dado con base en la
auto-ciasificaciOn. Sin embargo, la clasificación
por parte del entrevistador no es polIticamente
aceptable en la mayorIa de los paIses, ya que se
considera que atenta contra el derecho de que
]as personas se auto-ciasifiquen26.

Otra metodologIa recientemente implemen-
tada en Colombia utiliza fotografIas para ayu-
dar a las personas en el proceso de auto-ciasifi-
cación con base en el color de su piel. Aunque
éste procedimiento permitió obtener cifras de
población afro-colombiana mucho más cerca-
nas a lo que se considera aceptable por parte de
expertos en ci pals, la ausencia de otro tipo de

preguntas en la misma encuesta, como lade una
auto-ciasificación tradicional, o una clasificación
por parte del entrevistador, no permitió evaluar
su resultado en relaciOn a estas opciones.

Las metodologlas utilizadas para identificar
a los pueblos indIgenas ha utilizado también la
auto-clasificación, pero ésta ha sido acompana-
da por un rango de posibiiidades adicionales
más amplio. Entre éstas posibilidades se en-
cuentran las preguntas sobre el lenguaje habla-
do durante la infancia, los lenguajes que sabe
hablar, el lenguaje usualmente hablado, ellen-
guaje de la madre, con quien o dónde aprendió
el lenguaje hablado, el lenguaje hablado más
frecuentemente con personas especIficas o en
lugares especIficos, qué otros lenguajes habla, y
qué lenguaje habla usualmente en casa.

Cada una de éstas preguntas requiere de una
interpretaciOn cuando es utilizada para inferir
diferencias socioeconómicas con base en la raza.
Para identificar pueblos indIgenas es particu-
iarmente importante determinar su origen. Por
ejemplo, con base en la pregunta sobre ci lengun-
je linbindo mdsfrecuentemente es probable que se
sobreestime la población indlgena en las zonas
rurales y que se subestime en las urbanas. For lo
tanto, es probable que la pregunta sobre ellen-
guaje ciprendido en in infancici o el lengunje habindo
por in mcidre, sean más ütiles para identificar la
pobiación indIgena. En general, cuando se trata
clasificar a las personas con base en el lenguaje,
es muy probable clasificar a varios indIgenas co-

Cuando se pregunta el color de la pie!, usualmente se le pide a las personas que elijan Un color entre unas pocas opciones.
En Brasil las opciones son: preto (negro), pardo (mulato), amarelo (amarillo), indigena, o branco (blanco). Alternativamen-
te, Se realiza una pregunta abierta y luego se procede a clasificar las repuestas en pocas categorIas, como se hizo en la
encuesta de Cali, en Colombia, en 1998. En ese caso, la reclasificaciOn era entre afro-colombianos y No-Afro-colombianos.
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mo no-indIgenas, ya que los pueblos indIgenas
de la region han reemplazado crecientemente
los lenguajes tradicionales por ci Español27.

La disponibilidad de varias preguntas pue-
de ser muy Otil para entender la dinámica socio-
económica de la población. Este es ci caso cuan-
do se conoce ci lenguaje aprendido per las per-
sonas en la infancia y los lenguajes que actual-
mente hablan, como las encuestas de hogares de
Bolivia. En 1999, ci 7% de las personas entrevis-
tadas reportó que solamente habiaba un len-
guaje indIgena, un 50.1% habiaba un ienguaje
indIgena y Espanol, y un 39% reportó haber
aprendido un lenguaje indIgena en su infancia.
Si se asume que aqueHos que reportaron habiar
solamente un lenguaje indIgena en 1999 inclu-
yen a los que aprendieron un lenguaje indIgena
en su infancia, se sigue que del 39% que apren-
dió un lenguaje indIgena en su infancia, solo ci
32% aprendió otro lenguaje (ver Gráfico 1). Dc
éste ejercicio cabe resaltar otro hecho: silos in-
dIgenas que viven en la ciudad habian más fre-
cuentemente Españoi, preguntaries qué otro len-
guaje hablan usualmente, en lugar de qué otro

Gráfico 1
CLASIFICACION CON BASE EN

EL LENGUAJE
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lenguaje saben, HevarIa a subestimar la pobia-
cion indIgena en las zonas urbanas. Lo contrario
pasarIa en las rurales. Aun si se utihzara ellen-
guaje aprendido en la infancia se producirIa ci
mismo sesgo. En Bolivia urbana, solo ci 39.1%
de quienes se auto-identificaron como indIge-
nas aprendieron un lenguaje indIgena en su in-
fancia, mientras que solo ci 5,6% de quienes no
se auto-identificaron como indIgenas aprendie-
ron un lenguaje indIgena en su infancia. En Bo-
livia rural, éstas cifras son 85,2% y 29,8% respec-
tivamente.

Finaimente, cuando se procecla a diseñar las
preguntas que intenten ciasificar a las personas
por su raza o etnia, es deseable que haya una am-
pha participación de los diferentes grupo étnicos
y raciales, ya que son eHos los que pueden traer
a discusiOn los aspectos especIficos de sus co-
munidades que podrIan ser ciaves para lograr
su correcta clasificaciOn.

V. Conclusiones

La evidencia de exclusion con base en la etnia y
la raza en paIscs de LAC data del siglo XV, con-
tinda después de la abolición de la esciavitud en
la region durante ci siglo XIX, y prevalece con-
temporáneamente. Aunque la exclusiOn social
fue inicialmente reiacionada a la ciase, y no a la
raza o la etnia, ci crecicnte interés de la academia
y los gobiernos por distinguir sus verdaderas
causas lievaron graduaimentc a descubrir y acep-
tar que la raza y la etnia tenIan un papel central
en ci probiema. La movihzación de las razas y
etnias desfavorecidas de la regiOn fue cave para

Un ejemplo es Mexico, donde una gran parte de los pueblos indIgena habla Espanol.
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promover su inclusiOn en los censos y encuestas
de la region, y la presión polItica continda sien-
do crucial para mantenerlos contados en ellas.
Los logros en éste sentido han sido muy dispa-
res en la region, donde se encuentran paIses co-
mo Brasil con varios estudios en este tema, mien-
tras que otros conic, Ecuador, Nicaragua, Pana-
ma y Perd no han incluido a los negros en sus
censos desde al menos 1940.

Se presentó evidencia de discriminaciOn ra-
cial y étnica en varios paIses. En general, los ne-
gros y pueblos indIgenas se encuentran en des-
ventaja al compararlos con los blancos. No solo
tienen niveles inferiores de capital humano,
sino que estas diferencias suelen ser insuficien-
tes para explicar las diferencias en sus logros so-
cioeconómicos, como lo son sus ingresos y tasas
de empleo.

Se examinaron diferentes formas de exclu-
sión. Los reclutamientos militares discrimina-
torios que tuvieron lugar en Argentina por de-
creto durante el siglo XIX, las barreras polIticas,
educativas, ocupacionales y culturales de los
pueblos indIgenas en Bolivia. La segregación
espacial y ocupacional de los negros en Brasil,
acompaflados de una significante y creciente bre-
cha racial en los ingresos en este pals, y finalmen-
te, en Cali, Colombia, se encontró nuevamente
evidencia de segregación espacial de los negros
en las zonas más pobres de la ciudad acompana-
da de una generalizada percepción de discrimi-
nación en la población.

Los costos dc estas formas de exclusion in-
cluyen los menores salarios de las razas y etnias
desfavorecidas, y su desincentivo para invertir
en capital hurnano, que los encierran en un cfr-
culo vicioso. El ingreso promedio de los horn-

bres negros y pueblos indIgenas en los palses de
LAC fluctüan entre un 30% y un 66% el de los
hombres blancos. La fracción de ésta brecha cx-
plicada por discriminación, lo cual representa
una pérdida en su productividad potencial o
una transferencia a la población no discrimina-
da, varla entre el 12% y el 65%.

La calidad de los estudios revisados reposa
en la calidad de los datos con base en los cuales
se realizaron. Estos a su vez, dependen crucial-
mente de las formas en las cuales las encuestas
clasificaron a los individuos entre las diferentes
razas y etnias. Se ilustrO cómo diferentes formas
de clasificar a las personas podrlan llevar a im-
portantes diferencias en las participaciones de
las diferentes razas y etnias. Estas diferencias
son muy importantes si se tiene en cuenta que en
varios palses de LAC, actualmente descentrali-
zados o en proceso de descentralizaciOn, las di-
ferencias en el nOmero de personas por grupo
racial o étnico tienen serias implicaciones fisca-
les que afectan su bienestar.

Por otro lado, las diferencias en las clasifica-
ciones implican diferentes conclusiones relacio-
nadas a la discriminación en el mercado laboral
como Ia segregaciOn ocupacional, acumulaciOn
de capital humano, brechas salariales, etc., que
llevan a diferentes implicaciones de polItica.

El análisis realizado está lejos de constituir
un análisis exhaustivo de todos los palses de la
region. No solo la calidad de la información, si-
no su carencia, imposibilita un análisis más corn-
pleto y detallado de las manifestaciones de ex-
clusiOn en Ia misma. Por lo tanto, la inclusiOn de
todos los grupos raciales y étnicos de la region
mediante su clasificación en censos y encuestas
acompañada de una mejora en Ta clasificaciOn
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de las personas debe ser un objetivo comün de
los paIses de LAC. Esta es una difIcil tarea. Por
un lado, existe resistencia polItica para incluir
todos los grupos raciales y étnicos en los censos
y encuestas en algunos paIses, y por otro lado, se
tienen las diversas dificultades que existen para
lograr una adecuada clasificación de las perso-
nas. Lo anterior sugiere la necesidad de unir y
coordinar los esfuerzos que los paIses de la re-

gión hagan en esta dirección. Organizaciones
como el Banco Interamericano de Desarrollo y el
Banco Mundial pueden contribuir a lograr estos
objetivos liderando iniciativas con recursos téc-
nicos y/o financieros, y convocando otras orga-
nizaciones a contribuir igualmente. Aunque el
reto es difIcil, se constituye en una excelente opor-
tunidad para promover un crecimiento equita-
tivo en la region.

69



COYUNTURA SOCIAL

BibliografIa

Agier, Michel; Olivier, Barbary; Odile, Hoffman; Pedro,
QuintIn; Hector, Ramirez y Fernando, Urrea (2000),
Espacios Culturales, Movilidad y Urbanización, Di-

námicas Culturales e Identidades en las Poblaciories
Afro-Colombianas del PacIfico Sur y Cali. Una Pers-
pectiva Integrada' Cidse-IRD-Colciencias Project.

Andrews, George Reid (1995), The Black Legions of Buenos
Aires, Argentina, 1800-1900' in Shivery and Beyond,
Edited by Darien J . Davis. A Scholarly Resources Inc.
Imprint. Wilmington, Delaware,

Arrow, Kenneth (1972a), 'Models of Job Discrimination" In
A.H. Pascal, ed. Racial Discrimination in Economic Life.
Lexinton, Mass.: D.C. Heath, 83-102.

Arrow, Kenneth (1972b), "Some Mathematical Models of
Race Discrimination in the Labor Market" In A.H. Pas-
cal,ed. Racial Discrimination in Economic Life. Lexinton,
Mass.: D.C. Heath, 187-204.

Arrow, Kenneth (1973), "The Theory of Discrimination", in
Discrimination in Labor Markets, 0. Ashenfelter and A.
Rees, eds., Princeton University Press, Princeton.

Bello, Alvaro, y Marta, Rangel (2000), "Etnicidad, laza' y
Equidad en America Latina y el Caribe" Cepal.

Brimmer, Andrew F. (1966), "The Negro in the National Eco-
nomy" Injohn P. Davis, ed. TheA merican Negro Reference
Book. Englewood Clifts, NJ: Prentice-Hall, Inc.

Brimmer, Andrew F. (1995), "The Economic Cost of Discrimi-
nation Against Black Americans" In Margaret Sim-
mons, ed. Economic Perspectives on Affirmative Action.
Washington, D.C.:JointCenter for Political and Econo-
mic Studies.

Cain, Glen C. (1976), "The Challenge of Segmented Labor
Market Theories to Orthodox Theory: A Survey Journal
of Economic Literature 14, No, 4: 1215-57

Cain, Glen C. (1986), The Economic Analysis of Labor Mar-
ket Discrimination: A Survey"

Castro, Nadya Araujo y Vanda SS Barreto (1998), "Trabalho
e Desigualdades Raciais: Negros e Brancos no Merca-
do de Trabalho em Salvador" São Paulo: Annablume.

Darity, William A. y Patrick L. Mason (1998), "Evidence on
Discrimination in Employment: Codes of Color, Codes
of Gender" Journal of Economic Perspectives, Vol. 12, No.
2, Spring. Pages 63-90.

Departamento Administrativo Nacional de EstadIstica (2000),
"Los Grupos Etnicos en los Censos: El Caso Colombia-
no" mimeo'.

Dirección General de EstadIstica, Encuestas y Censos, DGEEC
(2000), "Aproximaciones Teórico-Metodologicas a la
Identificación Censal de Pueblos IndIgenas y la Expe-
riencia en Paraguay" mimeo*.

Dulitzky, Arid E. (2000), "La Negacion de la Discriminación
Racial y el Racismo en America Latina" IADB Working
Paper.

Engerman, Stanley L. y Kenneth L. Sokoloff (1997), "Factor
Endowments, Institutions, and Differential Paths of
Growth Among New World Economies" in How Latin
America Fell Behind, edited by Stephen Haber. Stanford
University Press.

Federación de Pueblos y Organizaciones Indigenas Evange-
licas del Ecuador, FEINE (2000), "La Experiencia del
Ecuador" mimeo.

Friedman, Milton (1982), "Capitalism and Freedom' Chicago,
Ill.: University of Chicago Press.

Greenberg, Stanley (1980), "Race and State in Capitalist De-
velopment. New Haven, Conn.: Yale University Press.

Guimarães, AntOnio Sergio (1996), "PolIticas POblicas Para
a Ascensão dos Negros no Brazil: Argurnentando pela
Acao Afirmativa" Afro-Asia, No. 18, pp. 235-264.

Hamilton, Roger (1999), "Pueblos Indigenas: Informe Espe-
cial" BID America, September-October.

Hasenbalg, Carlos (1999), "Perspectives on Race and Class
in Brazil" in Black Brazil, edited by Larry Crook and
Randal Johnson. UCLA Latin American Center Publi-
cations. University of California, Los Angeles.

Hasenbalg, Carlos A. (1985), 'Race and Socioeconomic Ine-
qualities in Brazil" In Race, Class, and Power in Brazil,
edited by P. M. Fontaine, 25-41. Berkeley and Los
Angeles: University of California Press.

Heckman, JamesJ. (1998), "Detecting Discrimination" Journal
of Economic Perspectives, Vol. 12, No. 2, Spring. Pages
101-116.

HeIg, Aline (1990), "Race in Argentina and Cuba, 1880-1930:
Theory, Policies, and Popular Reaction" in The Idea of
Race in Latin America, Edited by Richard Graham,
The University of Texas Press.

70



LOS COSTOS DE LA EXCLUSION SOCIAL FOR RAZA 0 ETNIA

Instituto Nacional de EstadIsticas y Censo, INEC (2000), "El
Estudio de los grupos Etnicos y la Participación de sus
Cornunidades en ci Censo 2000" mimeo

Instituto Nacional Indigenista, IN! (2000), "Los Problemas y
Planteamientos sobre la Capacitacion de los Indigenas
en Mexico" mimeo.'

Kelley, J . ( 1988), "Class Conflict or Ethnic Oppression? The
Cost of Being Indian in Rural Bolivia" Rural Sociology
53:399-420.

Leff, Nathaniel H. (1997), "Economic Development in Brazil,
1822-1913" in I-Ion' Latin America Fell Behind, edited by
Stephen Haber. Stanford University Press.

Léons, Madeline Barbara (1998), "Stratification and Pluralism
in the Bolivian Yungas" in Blackness in Latin America
and The Caribbean: Social Dynamics and Cultural
Transformations, Edited by Norman E. Whitten, Jr.,
and Arlene Torres. Indiana University Press.

Lovell, Peggy A. (1994), "Race, Gender and Development in
Brazil" Latin American Research Review, Volume: 29,
Issue: 3.

Lovell, Peggy A. and Charles H. Wood (1998) "Skin Color,
Racial Identity, and Life Chances in Brazil" Latin Ajue-
rican Perspectives, Volume: 25, Issue: 3, May, 90-109.

Nascimento, Abdias do (1995), "Afro-Brazilian Ethnicity
and International Policy" in Slavery and Beyond, edited
b y Darien J. Davis. A Scholarly Resources Inc. Imprint.
Wilmington, Delaware.

Neumark, David (1988), "Employers Discriminatory Beha-
vior and the Estimation of Wage Discrimination" The
Journal of 1-luinan Resources, Vol. XXIII, No. 3.

Nobles, Melissa (2000), "Shades of Citizenship" Stanford Uni-
versity Press, Stanford, California.

Oaxaca, R. (1973), "Male-Female Wage Differentials in Urban
Labor Markets" International Economic Review 14:693-709.

Organizaciones Mundo Afro (2000), "Organizaciones Mun-
do Afro" mimeo'.

Oviedo, Rodo] fo Monge (1992), "Are We or Aren't We?" NA-
CLA Report on the Americas 25, No. 4 (February): 19.

Paes de Barros, R. y Rosanc Pinto Mendoncl (1996), "Dife-
renças entre Discriminacao Racial e por Género e oDe-
senho de PolIticas Anti-Discriminatórias" Estudos Fe-
mioistas, Vol. 4, No. 1, pp. 183-193.

Paes de Barros, R.; Roseanne Mendoncd, and Tatiana M.
Velazco (1996), "0 papel da cor no processo de estra-
tificaclo social Brazileiro" (manuscript)

Patrinos, H.A. (2000), "The Costs of Discrimination in Latin
America" mimeo.

Patrinos, H.A., E. Velez, and G. Psacharopoulos (1993), "Lan-
guage, Education and Earnings in Asuncion, Paraguay"

Prado, Caio, Jr. (1966), "A Revolucão Brazileira" Sao Paulo:
Editora Braziliense.

Price, Richard (1995), "Duas Variantes das reiaches raciais
no Caribe" Estudios Afro-Asiáticos No. 27.

Psacharopoulos, G., and H. A. Padrinos (1994), "Los Pueblos
Indigenas y la Pobreza en AmOrica Latina: UnAnSlisis
Empirico" Estudios Sociodemograficos en Pueblos In-
dIgenas, Serie E, No. 40 (LC/DEM/G. 146), Santiago
de Chile, DivisiOn de Pohlación, Centro Latinoameri-
cano y CaribeOo do Demografia (CELADE).

Sansone, Livio (1993), "Pai Preto, Filho Negro, Trabalho, Cor
e Diferenca de Geraçho"Estudos Afro-Asidticos, No. 25,

pp. 73-98.

Sansone, Livio (1995), "0 Locale o Global na Cultura Afro-
Baiana"Revista Brazileira de Cibncias Sociais, ano 10,
No. 29, pp. 65-84

Sansone, Livio (1997), "Nem Sempre Preto ou Negro" 0
Sistema de ClassificacSo Racial no Brazil que Muda"
Afro-Asia. No. 17.

Sansone, Livio (1998), "Racismo scm Etnicidade, Politicas
Piiblicas e DiscriminacSo Racial em Perspectiva Corn-
parada" DADOS, Vol. 41, No. 4.

Silva, N.V. (1992), "Racial Discrimination in Income' Paper
presented at the International Seminar: Labor Market
Roots of Poverttj and loualiti in Brazil. August 12-14.
Rio de Janeiro.

Silva, Nelson do Valle (1985), "Updating the Cost of Not
Being White in Brazil" In P. M. Fontaine, ed., Race,
Class and Power in Brazil. Los Angeles. University of
California.

Silva, Nelson do Valle (1992), "Racial Discrimination in In-
come"Paper presented at the International Seminar,
Labor Market Roots of Poverty and Inequality in Brazil.
August 12-14, Rio de Janeiro.

So, AlvinY. (1990), "Social Change and Development: Moder-
nization, Dependency, and World-Systems Theories"
Newbury Park, Calif.: Sage.

Stiglitz,Joseph (1973), "Approaches to the Economics of Dis-
crimination" American Economic Review 63: 287-95.

Telles, Edward E., and Nelson Lim (1999), "Interessa quem
responde a questSo sobre ClassificacSo racial e desi-

71



COYUNTURA SOCIAL

gualdade de renda no Brazil?' Estudios Afro-Asiáti-
cos, Vol 36, PP. 7-27. December.

Thurow, Lester (1975), "Generating Inequality: Mechanisms
of Distribution in the U.S. Economy. New York: Basic
Books.

Wade, Peter (1983), "Raza y Etnicidad en el Urabá Chocoano"
Cambridge: University of Cambrige, Faculty of
Archaeology and Anthropology.

Wade, Peter (1993), "Blackness and Race Mixture: The
Dynamics of Racial Identity in Colombia" The Johns
Hopkins University Press. Baltimore and London.

Wade, Peter (1997), "Race and Ethnicity in Latin America"
Pluto Press, Chicago.

Whitten, Norman (1981), "Cultural Transformations and
Ethnicity in Modern Ecuador" Urbana: University of
Illinois Press.

Whitten, Norman (1985), 'Sicuanga Runa: The Other Side of
Development in Amazonia Ecuador" Urbana: Univer-
sity of Illinois Press.

ZoninseinJonas (2000), "Economic Gains From Ending Long-
Term Discrimination Against Blacks in Brazil, South
Africa and The United States" mimeo.

Presented at the I International Meeting: "Todos contamos: los grupos étnicos en los Censos", Cartagena de Indias,
Colombia

72



Descentralización y salvamentos
(bail outs) en Colombia*

Juan José EchavarrIa S.
Carolina RenterIa R.

Roberto Steiner S.

Abstract

The Constitution of 1991 tried to dcoelop 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 trulp able to decide oct the coniposi-
turn of their expenditures and also pall the costs of irresponsthlc expenditures. There are important flaws in the uistitutionalframework
in Colombia which have reduced fiscal discipline at the local level, and have produced large bailouts by the central government. This
document analizes the characteristics and determinants of three tc/pcs of bailouts: the provision of soft loans originally oriented
towards the restructuring of local fit anccs; bailouts to pay teachers appointed at the local level; and the Medellin Metro system.

Resninen

La Constitución de 1991 buscd profundizar el proceso de descentralizaciOn en Colombia y ordecid transferir iniportalites sumas
de dinero it las rayiones. Pew las ventajas teóricas de la descentralizaciiin no se materializaran a inenos que hatja vi'rdadera auto-
nonila en el gas to p, adeinas, que las regiolics paguen el costo de los gastos irresponsables. Existenfallas en el marco mstitucional
de la dcsccn!ralizaciiin en Colombia cpu' han rc'diicido la disciplina fiscal dc los aybiernos sub-nacionales, 9 clue lam llevado a
graiides salvainentos (bailouts) por partc del gobierno central. El presente docuniento analiza las caractc'risticas y determinantes
de tres tipos de salvamentos: la provision de pr9staiiios hlandos tendientes en teorIa a reestructurar lasfinanzas departamentales;
cl salvainento para coin pensar el gasto en educaciOn en las en tidadc's territoriales; i, of case del metro dc Medellin.
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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), ci
pals ocupa el tercer lugar en la region en este cam-
P0 después de Argentina y Brasil, dos palses or-
ganizados como Estados Federales. Mientras en
1995 el gasto pOblico promedio asignado por los
gobiernos sub-nacionales fue el 15% del gasto
pOblico total en America Latina y 35% en los
paIses de la OECD, la relación fue 39% en ci caso
colombiano. La actividad económica está tam-
bién muy descentralizada en Colombia cuando se
compara con otros palses de America Latina'.

El estado de descentralización aicanzado es
el resultado de un proceso que comenzO 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 Constitución de 1991. El avance ha-
cia la descentralizaciOn durante más de 15 años
ha revelado fortalezas y debilidades, y ha suge-
rido la necesidad de realizar cambios tendientes
a corregir los problemas existentes.

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

en los años noventa. Una de las principales causas
ha sido el enorme incremento del gasto corriente
del gobierno central, exphcado 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
departarnentos, han enfrentado profundos pro-
blemas financieros. Por ello han solicitado fre-
cuentemente un tratamiento especial, tanto en
términos de la deuda con ci gobierno central, en
las solicitudes de crédito para el pago de sala-
rios y pensiones, y en las solicitudes de crédito
al sistema financiero comercial.

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

Para controlar el endeudamiento se diseñó
un sistema de "semáforos". Una entidad regio-
nal con luz verde puede contratar nuevos cr6di-

2 Montenegro (1996) estima coeficientes Cmi Para Ia concentración de Ia población en 19 paises latinoamericanos. Colombia
es el Bltimo en términos de concentración, con un Cmi de 0,42, seguido por Brasil (0,49), Venezuela (0,54), Bolivia (0,56)
y Ecuador (0,57). Los paises con mayor concentraciOn regional son Chile, Uruguay, Guatemala y Paraguay.

Entre 1970 y 1992 Colombia fue la economIa menos volátil en el contexto latinoamericano (BID, 1995) y tuvo la politica
econOmica más estable de los palses analizados. Recientemente Jaramillo et al. (1999) relacionaron la estabilidad de las
politicas económicas con la estabilidad de algunas instituciones y con el carácter constitucionalista de su democracia - una
en la coal las tendencias centrIfugas inherentes a una sociedad pluralista son contrarrestadas por una actitud cooperadora
de los lIderes de los diferentes segmentos de la poblaciOn.
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tos, pero cuando tiene luz roja (baja liquidez y
solvencia) la region tiene que firmar un Conve-
nio de Desempeno cone! 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
enfrentanproblemas de liquidez ode solvencia.

Existen fallas en el marco institucional de la
descentralización que han reducido la discipli-
na fiscal de los gobiernos sub-nacionales, afec-
tando sus balances fiscales y elevando la pre-
siOn para una acción 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 está dividido en cuatro sec-
ciones. La segunda sección hace un resumen de
las caracterIsticasbásicas 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 términos 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 prestamos blan-
dos con convenios de desempeno tendientes en
teorIa a reestructurar las finanzas departamen-
tales; el salvamento para compensar el gasto en
educación en las entidades territoriales; y el ca-

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

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

II. El proceso de descentralización en
Colombia'

A. La actual division politico- adminis-
trativa

Colombia está 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 circunscripción electoral para la
elección de gobernadores, miembros de la Ca-
mara de Representantes y diputados de las Asam-
bleas Departamentales. Los senadores son ele-
gidos en la circunscripción nacional.

La Cons titución de 1991 otorgo autonomIa a
los departamentos en la administración de los
asuntos regionales y en la planeación y promo-
ción del desarrollo económico y social en su te-
rritorio. Las Asambleas Departamentales son corpo-
raciones administrativas elegidas por votación
popular. Su tamaño varIa entre 11 y 31 miem-
bros elegidos por tres años.

El gobernador es el representante legal y la
cabeza administrativa del departarnento. Actüa
como agente del Presidente en la administra-
ciOn del orden piThlico y en la ejecución de la poll-
tica econórnica, siendo un puente para lograr
acuerdos entre la nación 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 Co;ict'jos Municipciles son corpo-
raciones administrativas, elegidas por voto po-
pular por un perIodo de tres años, con un tarna-
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-
dOn no está permitida ylos alcaldes pueden ser
suspendidos o despedidos por el Presidente o
por el gobernador del departamento.

B. Etapas de la descentralización, 1982-
2000

Entre 1982  1991 en las etapas iniciales del pro-
ceso de descentralización, el objetivo principal
fue la independencia fiscal entre los diferentes
niveles del gobierno y la protección del equili-
brio presupuestal a nivel central (Rojas y Camp-
bell, 1993). Los esfuerzos más agresivos en las
areas de descentralización fiscal y administrati-
va Se condensaron en dos leyes. La Ley 14 de
1983 reestructuró 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 deterini-
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 ci sistema de transfe-
rencias del gobierno central y establecieron ci
sistema de cofiiianciación - 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 Ic hizo responsable del disc-
no de las polIticas de salud, de la transferencia
de recursos a los niveles sub-nacionales y de la
coordinaciOn 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 deberIan ser dedicados a la financiación
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 descentralización se intensifi-
có con la nueva Constitución de 1991, cuyo pri-
mer artIculo dice: Colombia es un estado social
legaimente organizado bajo la forma de una
RepObiica unitaria, descentralizada con entida-
des regionales autónomas...... La principal refor-
ma concerniente a la descentralización polItica
fue establecer la elección popular de los gober-
nadores. La nueva Constitución dio mayor au-
tonomIa fiscal a las autoridades municipales y
departamentales, las cuales ahora tienen ci de-
recho de administrar y modificar los impuestos
para cumplir las funciones que les fueron asig-
nadas. En términos de las responsabilidades, la
ConstituciOn ordena que Jos diferentes niveles
territoriales sean guiados por los principios de
coord macion, concurrencia y subsidiaridad.

La Constitución modifica el sistema de trans-
ferencias estableciendo nuevas reglas para los

76



DESCENTRALIZACION Y SALVAMENTOS EN COLOMBIA

departamentos y distritos especiales (Sit undo

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 explotaciOn de los recursos
naturales. Más importante aiim, introduce ci
ecjuilibrio entre las funciones y los recursos: no
se pueden asignar nuevos recursos a los niveles
inferiores del gobierno sin la previa asignación
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 gohierno cen-
tral, de los departamentos y de Jos municipios
entre 1990 y 2000. Colombia fue ci pals de Amé-
rica Latina donde el gasto püblico creció más
durante los años noventa (Echavarria, 2000),
pasando de 20,4% del PIB en 1990 a 37,7% en el
año 2000, mientras los impuestos se mantu vie-
ron relativamente constantes en un nivel cerca-
no al 14% del PIB. La brecha se ha ido ampliando
con ci tiempo con importantes consecuencias
negativas sobre la deuda pUblica.

El Gráfico 2 muesta la evolución de los dife-
rentes components de los gastos, los ingresos y
las transferencias. El Anexo 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 Repdblici (2001); Borradores de Econo-
rnIa, No.174, Contraloria General de la RepOblica; Steiner y

Soto (1999) y Anexo 1.

El nivel del gasto de Jos departamentos y mu-
nicipios (excluyendo los gastos en seguridad so-
cial y las entidades descentralizadas) era similar
al del gobierno central en 1992, pero aumentó
más rapido en el resto de la década. Todos los
gastos considerados en ci 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 y los in-
gresos departamentales y municipales más que
se doblaron como proporciOn del PIB en los
años noventa.

Cifras de PlaneaciOn Nacional, Segiiin ci Banco Mundial (World Development Indicators), ci gasto del gobierno "general"
paso de 9,4/del RIB en 1990 a 10,1/ en 1994 y a 23,1/en 1999. Las cifras para America Latina son 14,4/en 1994 y 15,3/,
en 2000.
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Gráfico 2
GASTOS E INGRESOS EN COLOMBIA, 1990-2000
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Las entidades descentralizadas incluyen las principales loterias regionales, Ia proteccian social a nivel local; las juntas
supervisoras, las oficinas de catastro, etc.
Fuente: Banco de la Repiiblica (2001); Borradorcl c/c EconomI, No, 174, ContralorIa General de la Repüblica; Steiner y Soto (1999)
y Anew 1.

Segün las cifras presentadas en la Tabla A.1,
ci gobierno central recauda los 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 ci impuesto predial
y el de industria y comercio. El imp uesto 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 a la gasolina (ciasificada
como fuente no tributaria), funciOn convertida
en obligatoria en la reforma tributaria de 1998.

Un reporte reciente del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID, 1998) resaltO 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: ci Situado Fiscal, una
transferencia para educaciOn y salud regional;

I Algunas de las principales ciudades han usado un sistema de auto-avalüo de los valores do la propiedad, con resultados
posihvos en términos de ingresos.
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las participaciones municipales, una transferencia
a los municipios para financiar gasto corriente e
inversion en servicios básicos; las regalIas, pro-
venientes de la explotación de recursos natura-
les; y la cofinancicición, un sistema de financia-
cion compartida, ejecutado por los departamen-
tos y municipios. El Anexo 1 también incluye ci
Fondo de Compensación Educativa (FCE), di-
nero adicional para Ia educación, cuyas caracte-
rIsticas serán consideradas en la sección II1.13.3.

El situado fiscal y las participaciones rnunicipa-
les representan la mayor parte de las transferen-
cias, creciendo exponencialmente entre 1991 y
1999, con una pequeña disminuciOn en ci año
2000. Las regalIas y elfondo de corn pensación edu-
cativa se volvieron importantes después de 1995
y la cofinanciacion 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 ci conflicto entre los dos se
hizo más 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 locales'. El carácter hibnido de la descentra-
lización en Colombia podrIa implicar, idealmen-
te, que las entidades territoriales son responsa-

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

En Ia Constitución de 1991 yen lalegislacion
regiamentaria existe una notoria falta de clan-
dad en cuanto a la distribución de responsabili-
dades entre los diferentes niveles gubernamen-
tales. El resuitado es una indebida interferencia
de los niveles superiores de gobierno y de inte-
reses particulares, niveles inferiores 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 teOricamente transferi-
das a niveles inferiores.

El Cuadro I muestra la superposición de fun-
ciones en la provision de los diferentes servicios
pOblicos en Colombia. Dc 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
Organica, la Ley de Ordenainiento Territorial, pe-
ro ésta no ha sido presentada por ci gobierno al
Congreso. La Ley Organica en menciOn 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

Do acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (1995) "la desccntralización en Colombia favorece on modelo do admi-
nistraciOn funcional, en ci cuai ci centro torna las decisiones y le pide alas entidades locales que las ejecute'. El argumento
opuesto aparece en Steiner y Soto (1999, p.126). Vdase tarnbi6n Kure (1995) y Clavijo (1998).
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DE FUNCIONES POR NIVEL DE GOBIERNO

Servicio püblico	 Cantidad	 Estructura	 Ejecución	 Supervision

Defensa nacional
	

N
	

N
	

N
	

N
Recursos naturales (petroleo)

	
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
Scrvicio de agua y acueductos	 M

	
M
	

M
	

N
Transporte pdblico 	 M

	
M
	

M
	

M
Calles	 M

	
M
	

M
	

M
Basuras e higiene	 M

	
M
	

M
	

N
Alumbrado pOblico	 N,M

	
N
	

N,M
	

N
Ca rreteras	 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: quien decide la canti dad que se gasta?; Estruc-
tura: Quidn decide la estructura del gasto? Ejecucion: quién ejecuta el gasto? Supervision: quién supervisa la funciOn?

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
Pñbiica Nacional ascendiO al 25,6% del PIB en
1995, mientras la administraciOn departamental
ejecuto el 5,3% y los manicipios ci 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 tributarios 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 ci go-
bierno central, y ha sido baja y decreciente en los
departamentos, variando desde 56% en 1991 a
solo 23% en 1999. La relación cayó de manera
notoria en los municipios entre 1991  1998, pero
regresó a sus niveles originales en 1999 (debido
principalmente al buen comportamiento de Bo-
gob en este ültimo año). La tendencia hacia ma-
yores desequilibrios fiscales es aün más clara
para la relación entre los impuestos y los ingre-
SOS totales menos las transferencias.
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Gráfico 3
DESEQUILIBRIOS VERTICALES
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Fuente: Contraloria General de la Repdblica y calculos 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 9% en el año 2002 (Cuadro
2), una soluciOn 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 ci Cuadro 3.

El 15% debe ser repartido por partes iguales
y ello favorece a los departamentos más peque-
ños -con población muy esparcida y baja capa-
cidad administrativa-, principalmente a aque-
lbs creados por la Constitución de 1991g. Al
menos el 60% del Situado Fiscal debe ser destina-
do a educaciOn y el 20% a sabud. El restante 20%
puede ser asignado por los departamentos ya
sea a educación o a salud1°.

La dependencia de las transferencias sobre los ingresos corrientes limitó el comportamiento discrecional, pero también
tuvo efectos negativos: institucionalizó la falta de correspond encia entre las transferencias y los costos (los principales
criterios son geograficos, demograficos y sectoriales); c introdujo un elemento procIclico que complica el manejo macro-
económico (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).

El 75° del gasto total se ha destinado a educación y el 25°c 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	 45,5	 46,5	 46,5

Fuente: Constitución de 1991

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

(formula para la distribución regional)

85/

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

Participacion variable para garantizar
recursos suficientes (en adición al15'),,)
de la columna anterior) Para cubrir los
mismos servicios de salud y educaciOn
prestados en 1992, bajo condiciones
de eficiencia administrativa.

Fuente: Ley 60 de 1993.

85Y-X'l

Porción a ser distribuida de acuerdo con
el siguiente criterio:

Poblacionpotencial de a entidad te-
rritorial
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 porciOn de ingresos corrientes trans-

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

DespuOs de un par de años algunos municipios, especialmente los mIs pequeSos, no pudieron financiar sus gastes
operativos ni el servicio de la deuda debido a la falta de ingresos prepies procedentes de impuestos. Come resultaclo, el
Acto Legislative 01 de 1995 aumentó ci porcentaje de las transferencias que puede ser asignado libremente per los
municipios con menor grade de desarrello relative.
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Cuadro 4
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LAS PARTICIPACIONES DE LOS MUNICIPIOS

X'/,

0,1%

(93,4-x)%	 60% 20%
40%

40% 22%
6%

6%

6%

Fuente: Ley 60 do 1993.

Territories indIgenas (la participacion es determinada per una cierta cantidad de ingreso
per capita)
Municipios con menos de 50.000 habitantes
Municipios del rio Magdalena
Federación Colombiana de Municipios
Criterio de distribución:
Dc acuerdo con la poblacion con necesidades básicas insatisfechas (NBI)

Dc acuedo con los indices relatives do pobreza
Población/ Población total nacional
Dc acuerdo con eficiencia fiscal
Do acuerdo con eficiencia administrativa en la oferta de servicios pOblicos
Do acuerdo con la evolución de un indicador do calidad de vida

Cuadro 5
PARTICIPACION MUNICIPAL

(formula Para la distribución sectorial)

(%)

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.

c. Los fondos de cofinanciacion

La asignación de los recursos a los fondos y
5	 su distribución geografica se realizan por un pro-
20 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).

Ed ucacion
Salud
Agua y sanidad
Cultura y recrcación
Discrecional

Fuente: Ley 60 do 1993.

Los fondos de cofinanciacion 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

Los fondos de cofinanciacion están divididos en
dos tipos: los de destinación especIfica y los de
libre destinación. Los primeros 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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les 2 . 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 munici pales, de tal forma que la
distribución geografica de los recursos de losfon-

dos de cofinanciacion tiende a seguir la de las trans-
ferencias. For 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-
ciOn de los proyectos o la distribución de costos
(Coyuntura EconOmica, 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 regalIas (BID,
1998).

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

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

poblaciOn, 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-
tituciOn 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  1994, bajo 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 por las
entidades territoriales (aparte del requisito de
registro). Los intermediarios financieros deben
ahora monitorear el destino de los prestamos y
la capacidad de endeudamiento de las entida-
des territoriales y los bancos son responsables
de calificar los préstamos, de constituir provisio-
nes sobre los activos de dudoso recaudo y de
monitorear la naturaleza y monto de las garan-
tIas. Los préstamos a las entidades territoriales
afectan la relaciOn patrimonio - activos (ponde-
rados por riesgo).

2 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 Cofinanciación 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 desarrolló el mandato consti-
tucional de limitar la deuda a la capacidad de
pago (Ley 358), y se estableció un sistema de Sc-

inaforos 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 0% está 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 al 80%) yen algunos

casos cuando está en zona de "luz amarilla' es
necesario firmar un Convenio de Desernpeño14.

Los Convenios de Desempeno se basan en una
negociaciOn 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 el nue-
vo crédito es otorgado a uno de sus municipi-
os 15 . Se limita el acceso a futuros créditos en caso
de no cumplirse el acuerdo.

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

Indicador

Intereses tie la deuda/ahorros ope-
racional' (Indicador tie liquidez)

Cuadro 6
SENALES DE ALERTA SOBRE LA DEUDA

Endeudamiento autónomo	 Endeudamiento intermedio
Luz verde	 Luz amarilla

411/60%

Endeudamiento critico
Luz roja

>60%

<80%	 >80/
Saldo de a deuda/ingresos
corrientes (lndicador tie solvencia)

Efecto	 Se permite a la entidad territorial 	 , La entidad territorial puede endeudarse
contratar nuevos créditos	 autonomamente
auttinomamente

	

	 -i Requiere autorizacitin del Ministeiro de
Hacienda ode! departamento, condicin-

-

	

	 nada ala firma de un Convenio tie Desem-
peño con las instituciones financieras

* Ahorros operativos definidos como ingresos corrientes - pastes corrientes (exciuvencto ci page de intereses),
Fuente: Ministerie de Hacienda.

Se requiereautorizacidn para cetebrar
operaciones tie crédite, y Se dehe fir-
mar onConvenio de Desempe6o con
las instituciones financieras

<40%

<80%

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

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.

Regulaciones adicionales desarrollaron La 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 eli 30%. Sin embargo, cuando estas operaciones tiene
garantias del gobierno central ellas deben ser contabilizadas per 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
ci incremento de los recursos propios, el control
del gasto, la generación de ingresos corrientes y
la mejora en ci perfil del credito; existen tam-
bién lImites a la evoiución de los salarios tota-
les°'. El Convenio de Desenipeno 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 ci con-
trabando, y deben incrementarse los impuestos
más de 20% por año.

El Cuadro 7 presenta una estimación de Ia
capacidad legal de endeudamiento de los de-
partamentos y de las ciudades capitales en 1998.
Dc los 27 departamentos para los que se cuenta
con estimaciones, 17 estn en rojo, 1 en amarillo
y9 en verde. La mayorIa de los problemas de li-
quidez se originan en ahorro operacional nega-
tivo. En relación con los municipios, 13 de 26
casos están en luz roja, 5 en luz amarilla y 8 en
luz verde. El probiema parece ser menos agudo
que para ci caso de los departamentos.

La Federación Nacional de Departarnentos (1999)
estima que el uso de las transferencias para apa-
lancar deuda (Ley 85 de 1995) iievó a las entida-
des territoriales a financiar el gasto corriente y el
servicio de la deuda con nuevos prestamos. El
servicio de Ia deuda comprometió de manera

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

Como resultado, los gobiernos 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 ci año, 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 situación fiscal, y como condición cada
departamento tuvo cjue firmar un Convenio dc

Desempeflo con el Ministerio de Hacienda. Des-
de 1996 ci Ministerio ha recibido un crecien-
te flujo de peticiones de apoyo, y ello llevó a la
creación del Programa de Apoyo y Sanearniento
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 ci peso
de las entidades locales con luz roja en los cálcu-
los de riesgo. El gobierno central asumió asI
nuevas obligaciones.

Los salarios toales no pueden aumentar más que el porcentaje permitido cada aflo para los salarios unitarios de los em-
pleados pdblicos. Esto es (relativamente) similar a mantener constante ci ndmero de empleados pdhlicos.

Se ha argumentado que los intermediarios financieros no creIan en el diagnóstico o en las soluciones propuestas en los
Co,iveoios.
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Cuadro 7
CAPACIDAD LEGAL DE ENDEUDAMIENTO EN 1998

Relaciones tie

	

Liquidez	 Solvencia

Departamentos
Voile
	 (23,7)

	
222,3

Antioquia
	 (163,4)

	
46,9

\1Iinlieo
	 339,0

	
65,2

Tolima
	 (13,!)

	
86,6

Narido
	 (64,7)

	
186,5

Magdalena
	 (18,2)

	
57,!)

I luila
	 (30,5)

	
11,5

Cesa r
	 70,6

	
38,1)

Santander
	 106,9

	
11,1

Ca Id a s
	 (7,6)

	
16,1)

Bolivar
	 273,5

	
5,2

	

233,8
	

22,7

Qund in
	

(4,8)
	

12,2

Amazonas
	 (1,2)

	
101,3

Vaupds
	 (0,5)

	
81,2

Vichada
	 (4,2)

	
28,0

COrd nba
	 (326,3)

Norte tic Santander
	 47,4

	
10,9

ilundinamarca
	 9,6

	
30,8

Risaralda
	 19,8

	
39,6

Gua)ira
	 12,7

	
76,9

A ra rica
	 16,8

	
14,8

Cauca
	 30,1

	
18,3

ttovacd
	

17,4
	

11,6

Caque!a
	 7,2

	
9,2

l'u)umayo
	 27,5

	
13,6

Meta
	 30,7

Munieipios
Medellin
	 (87,5)

	
26,4

Barranquilla
	 94,2

	
29,2

Bogota D.C.	 105,9
	

7,))

Cartagena
	 (72,6)

	
44,7

Tun)a
	 78,3

	
27,5

Florencia
	 209,5

	
36,5

l'npayiin
	 67,4

	
42,7

?vlociteria
	 103,9

	
333,9

Neiva
	 (12,3)

	
32,6

Santa Marta
	 11)2,5

	
44,6

Bucaramanga
	 28,7

	
94,3

'oslo
	 (18,5)

	
48,6

lnirido
	 (7,3)

	
99,5

Pereira
	 52,9

	
26,1

)vlanizales
	 45,9

	
74,1)

Sincele)o
	 44,1)

	
35,6

Ibagrid
	

43,1
	

5,1

Cali
	 49,7

	
53,6

Villa vicenc in
	 22,7

	
19,5

Armenia
	 16,8

	
19,2

Arauca
	 27,1

	
63,7

Yoga!
	

311,0
	

67,2

Mocoa
	 16,4

	
31,6

Leticia
	 21,4

	
15,6

Mild
	

26,8

Puerto Carreho
	 5,2

	
6,4

Fuente: Deportarnento Nacionol de PlaneaciOn, )DNP),

Semdforos

1iquidez	 Solvencia	 Situación

Ro)a
	

Roja
	 Roja

10sa
	 Verde

	 lola

Rojo
	 Verde

	
Rojo

Rota
	 Roja

	 Roja

Ruja
	 Roja

	 Roja

lloja
	 Verde

	 Roja

50)0
	 Verde

	 Roja

Roja
	 Verde

	 5 0)0

Ro1a
	 Verde

	 Rop

50)0
	 Verde

	 Rojo

Rota
	 Verde

	 Rojo

Roja
	 Verde

	
Roja

Roja
	 Verde

	 Roja

tOo) a
	 Roja

	 Roja

Roja
	 Roja

	
100(0

Rojo
	 Verde

	 100)0

Rojo
	 Verde

	 Roja

Amarillo
	 Verde

	 Amarillo

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Roja
	 Verde

	 Rojo

Roja
	 Verde

	
llojo

Roja
	 Verde

	
Roja

50)0
	 Verde

	 Roja

Roja
	 Verde

	 Rota

Roja
	 Verde

	 Rojo

Roja
	 Verde

	 100)0

Roja
	 llnja

	 50(0

100)0
	 Verde

	 lliija

Roja
	 Verde

	 50)0

Roja
	 RE!)

	
50)0

50(0
	 Verde

	 llojo

Roja
	

Solo
	 Roja

Amarillo
	 Verde

	 Verde

Amarillo
	 Verde

	 Verde

,\maril]a
	 Verde

	 Verde

Amarillo
	 Verde

	 Verde

Amarillo
	 Verde

	 Verde

Verde
	

Verde
	

Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde

Verde
	 Verde	 Verde

Verde
	 Verde

	 Verde
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La ley de endeudamiento no ha sido efectiva.
Algunas entidades con luz roja han contratado
nuevos créditos sin el permiso del Ministerio de
Hacienda. De 21 departamentos que en 1997 re-
cjuerIan permiso para tomar nuevos préstamos,
10 aparentemente los obtuvieron sin ci permiso
del Ministerio y otros cinco que fueron autoriza-
dos suscribieron Convenios de Desempeno impo-
sib les 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 cases en que la le-
gislacion ordenaba negarlos. La borrachera' del
momento llevó a no respetar los semáforos.

También se han firmado Convenios de Desem-
perio con ci 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 ci 23% del total de la deuda de los de-
partamentos. La secciOn III.A.4 revisa las carac-
terIsticas de ese convenio y su evolución.

3. La Deuda regional ye! sistema financie-

ro18

El Gráfico 4 muestra la evoluciOn de la deuda
doméstica y externa entre 1990 y 2001 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 represent6el5,2%
del PIB en 2001, mucho rnás 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 ci gobierno central y 14% para
otras entidades regionales; las cifras respectivas
para el perIodo 1990-2001 fueron 14%,12%,18%,
y 7%. La comparacion 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.

is Esta sección está basada en Asociación Bancaria (2000).

lncluye principalmente las loterlas, la protecciOn social al nivel local, las juntas supervisoras, las oficinas del catastro, etc.
Véase el Gráfico 2.

21) Tampoco est5n rncluidas las deudas con los contratistas, pero ellas parecen ser relativamente poco importantes, con un
month 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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-

Exter-

2,7

Fuente: Contralorla General de la Republica y cálculos de los autores.

El sistema financiero está aün en una situa-
ción precaria (Arbeláez y EchavarrIa, 2002) y su
exposición a las entidades territoriales contri-
buye a dicha situación. El Gráfico 5 muestra que
la participaciOn 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 rapidamente. 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 deli % a 50%
para los municipios. Las cifras son mucho más
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Gráfico 5
PRSTAMOS DE LA BANCA A LAS REGIONES

(Préstamos a la regiones/préstamos totales, %)
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Fuenle: ContralorIa General de la Repdblica y cálculos de
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 ]as
regiones castigarla 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 años 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
Echavarrla, 2002), pero también por las medidas
tomadas en los ültimos años. El gobierno central
entendió que terminarIa 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. Dc hecho, el ajuste fiscal y de las en-
tidades territoriales (y Jos mayores ingresos por
petróleo) le han permitido a Colombia alcanzar
buena parte de ]as metas fiscales acordadas con
ci Fondo Monetario Internacional. También es
importante mencionar que el 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 recientemeñte en el 6rea, con base en el tra-
bajo más completo de Zapata, Acosta y Gonzilez
(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 incrernento en las transfe-
rencias a las regiones entre 2000 y 2002, 20% del
las regallas 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%. Aigunos sala-
rios piiblicos (el del alcalde, los concejales, etc.)
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varIan entre las 7 categorIas y hay lImites al ta-
maño y al crecimiento de los salarios püblicos
en las entidades territoriales.

El Acto Legislativo 012 de 2001 modificó los
ArtIculos 356y357 de la Constitución de 1991 y
creó el Sistema General de Part icipaciones, el cual
incorpora ci antiguo Situado Fiscal, ci Fondo de
Cornpensación Educafiva y las participaciones inn-
nicipales. Además, desliga las transferencias re-
gionales de los ingresos corrientes del gobierno
central hasta ci 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 el
nümero de ninos matriculados en los colegios
de cada entidad territorial, en reemplazo de las
complicadas normas previas que regIan el 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 poilticamente al cual se opuso sistemá-
ticamente Fecode. Es claramente mejor asignar
recursos a la educación con base en el nümero
de niños matriculados que con base en ci 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
el cual el 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 asignación de responsabilidades y de
autonomIa a nivel local. El debate continuará,
por supuesto, y el trabajo reciente de Alesina et
al. (2002) propone avanzar en la direcciOn con-
traria: las regiones deberIan ser totalmente 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 fallas en
términos de imponer una disciplina fiscal a las
entidades territoriales. En diferentes momentos
y con distintos mecanismos las entidades tern-
toniales terminaron siendo salvadas, pagando
sus deudas con nuevos préstamos del gobierno
central. En esta sección describiremos las cir-
cunstancias bajo las cuales ci gobierno central
ha extendido dichos saivamentos, siendo nues-
tro objetivo central la identificaciOn del marco
institucional quc 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 recstructuración financiera

Pero las transferencias reales deben crecer 2,5/ por año entre 2002 y 2004, y 2,0'Yo entre 2004 y 2008.

22 También se proporie prohibir el endeudamiento regional. Las regiones solo podrian obtener algunos prestamos del
gobierno central contra las transferencias del aOo siguiente. La propuesta de Alesina también considera que Ins impuestos
deben ser recaudados por el nivel central y devueltos a las regiones con base en ci P/B. La redistribución 5cr/a 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 Couvonios de

Dcsernpeno firmados. Salvamento tipo 2. se ana-
liza el incumplimiento del contrato que asignO
las transferencias encaminadas a financiar la
educaciOn escolar (Situado Fiscal) y la expansion
del Situado mediante el Fonda do Corn pensación

Education (FCE). Finalmente, en la sección IIT.0
se analiza un salvamento especIfico, ci Metro de
MedellIn23.

Sobre el salvamento tipo 1, el gobierno cen-
tral puso en marcha un programa de reestructu-
raciOn condicionando ci acceso de las entidades
territoriales a nuevos créditos a la firma de un
Conoenio do Desernpt'ño. Sin embargo, los contra-
tos de crédito nose han hecho cumplir y aigunos
departamentos han firmado más de un Couoenio

cuando el primero ha sido violado y las condi-
ciones financieras se han deteriorado aOn más
(sección lID).

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

pensación Education (FCE). Desde la Constitu-
ciOn de 1991, ci Situado Fiscal ha financiado ci
acceso a preescolar y a educación bâsica (prima -
na y 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 ci gobierno central y ci sindicato de maestros
creó otro fondo (el FCE) para financiar ci "défi-
cit del Situado y otros gastos en educación de los
departamentos y municipios.

El FCE representO el 7,5% del Situado en 1996
y ci 31,7% en 1998. El gobierno central anunció
la eliminaciOn 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 do Corn pcnsación Education sujeto a Ia
firma de nuevos Conoenios do Desenipefio. Ni ci

gobierno central ni los departamentos cuentan
con ci respaido de Fecode. Como se mencionO
en la sección I.D.4, el Acto Legislativo 012 de
2001 incorporO ci viejo Sit undo Fiscal, ci FCE y las
participaciones municipaies y ci gobierno cen-
tral terminó pagando todas las deudas implIci-
tas en los tres esquemas.

El caso final corresponde al sistema de Metro
construido en MedellIn. El proyecto no podia
ser defendido desde ci punto de vista técnico
pero se justificó con base en supuestas y muy
dudosas 'externalidades' que facilitarian ia recu-
peración económica de Antioquia. El Presiden -
te antioqueno 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 ci servicio de la deuda cx-
terna y la region ha incumplido los pagos re-
currentemente.

Los tres casos de salvamento cornenzaron
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

Li mitaciones de rnformación impidieron ci anâlisis de otra experiencia de salvamento: la participaciOn del gobierno central
en ci sistema de carreteras secundarias y terciarias. La icy 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 Nariño,

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 Desernpeno

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
regallas del petróleo, la participación de los in-
gresos por impuestos era solo una cuarta parte
del promedio nacional.

Cuadro 8
INDICADORES PARA CHOCO, NARIIO Y PUTUMAYO

Chocó
	

Nariño	 Putumayo

Préstamo en rnillones de pesos
Préstamo en millones de dólares
Fecha del Convenio de Desempeno
Prestamo/ingresos corrientes del departamento
Población
RIB per capita (I'IB per capita nacional)
Ingreso per capita (% del promedio nacional)
Gastos generales per capita (gastos generales per capita nacionales)
Ahorro corriente/ingresos corrrientes

Fuente: Gutiérrez, 1996.

24 Esta seccion incluye información de Gutiérrez (1996) y de los Convenios de Desempeno firmados COfl las entidades
territoriales.

93



COYUNTURA SOCIAL

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 Deseinpeilo 25 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 Asaiiiblea Departamen tat siguieron su-

Cuadro 9
PRESTAMOS DEL GOBIERNO CENTRAL

(Indicadores para Chocó, Nariño y Putumayo)

Departamento	 Fecha	 Millones
de U5$

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

Total Chocó	 7,9
Nari.Oo	 Septiembre 1995	 33
Nariño	 Och.ibre 1998	 2,4

Total Nariño	 5,5
Puturnayo	 Julio 1995	 3,5
Putumayo enmienda No.1 Diciembre 1996	 1,0
F'utumayo 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 Descmpeño y nilculos dr los autores.

biendo. El presupuesto aprobado implicaba una
reducción del 30 0% en los gastos, a pesar de que
el Convenio de Deseinpedo pedIa una reducción
del 60%. Esta cifra es alta pero no excesiva dado
ci comportamiento irresponsabie del departa-
mento en la época. Los salarios pagados a los di-
putados eran mayores que en la mayorla de re-
giones del palsy ci nümero de pensionados con-
tinuó aumentando en el tiempo. La magnitud
del ajuste era similar a la que hoy requiere el de-
partamento del Valle (véase la Sección III.A.4).

El segundo Convenio de Desernpe0o fue disc-
ñado para financiar una reducciOn de personal,
pero la acumuiación de obligaciones con los em-
pleados y con ci personal retirado, ci 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 racionalización del gasto.

Nariño. La rcducción de personal posterior a
la firma del primer Convenio de Desempeno 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 reaies, la carga de los reti-
rados y de los maestros siguió drenando los
hmitados recursos, y ci nivel de endeudamiento
casi se duphcó entre 1996 y 1997.

Putumayo. Se Hevaron a cabo importantes
reducciones de personal y se cumplieron las me-
tas de impucstos fijadas en este Conoenio de Dc-
sempeflo, pero las obligaciones con los retirados,

RevisiOn v verificacion de las cuentas por pagar y de los proced irnientos legales en contra del departarnento, refinanciacion
de la deuda, cumplimiento de las medidas diseOadas para aumentar los ingresos propios y reestructuraciOn administra-
Ova.
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los aumentos de salarios, los mayores costos de
iaAsamblea Depci rtamental y de la ContralorIa, las
nuevas demandas legales y la reducción de las
regalIas, no permitieron sanear la situaciOn 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

Departamental, ci Gobernador y los empleados
de alto rango.

Los Convenios de Desempeno firmados con
Chocó, Nariño 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 ci incremento en
impuestos. Con frecuencia el gobierno central
ha sido forzado a otorgar recursos adicionaies a
estas entidades territoriaies al firmar los Conve-

nios de Desempeno.

El Cuadro 9 muestra que ci gobierno central
firmó dos Convenios adicionaies con Chocó
(US$7,9 miliones), uno con Nariño (por US$5,5
miliones) y tres con Putumayo (US$7,8 millo-
nes). En total el gobierno central otorgo US$21 ,2
miilones entre 1995 y 1998 a tres departamen-
tos que actuaimente continüan enfrentando una
situación financiera extremadamente difIcii.

La crItica situación de Chocó fue ci producto
de la combinación de un pobre crecimiento de
los ingresos corrientes -como resuitado de un
rápido descenso del ingreso gravabie 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 1992y1994 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
ci departamento se vio forzado a obtener nue-
vos créditos para pagar a sus empleados.

En 1995 Putumayo tenIa un deficit fiscal muy
grande (el deficit corriente representaba casi el
400% del ingreso corriente y ci 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 ci gas-
to operativo, en ci nümero de empieados, y en
ci pago de intereses.

Existe en ci Ministerio de Hacienda la Divi-

sión de Apoyo Fiscal-DAF) 26 encargada de los te-
mas relacionados con ias entidades territoriales
y con los Convenios de Desernpeflo, pero el con-
trol y la evaivación de estos acuerdos ha sido
muy complicada, desorganizada e ineficiente.
Ha existido una indisciplina fiscal generalizada a
nivei regional y las entidades territoriales pueden
inclusive estar entregando información desactua-
iizada y poco confiabie como un comportamiento
estratégico para conducir a un saivamento27.

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

26 La Division de Crédito POblico del Ministerio de Hacienda se ocupa de las entidades territoriales y de los Conoenios 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 in-
terior del Ministerio de Hacienda, entidad que
controla al mismo tiempo que asigna dinero a
]as entidades territoriales.

Las condiciones impuestas por los Convenios

de Deseinpeflo fueron débiles y no conlievaban
un castigo real en caso de incumplimiento. La
situación financiera de los tres departamentos
sigue siendo crItica. Los Conven ins de Desernpeño

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 nOmero de empleados, par-
ticularmente cuando las asambleas regionales
son débiles, cuando los costos de compensaciOn
son altos y cuando es alta la probabilidad de fu-
turas demandas legales. La reestructuración de
los prestamos 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
(Pasf jet) 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 p0-

than 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 situación se
tornó crItica en 1997 cuando la mayorIa de los
departamentos comenzO a mostrar ahorros co-
rrientes negativos, dependencia de prestamos
para el pago de salarios, gastos generales e inte-
reses crecientes, con atrasos importantes en Jos
pagos a los empleados, contratistas y pensiona-
dos.

Las causas de las crisis recientes son tanto
exOgenas como endogenas (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 interés muy altas en algunos aflos25
y la baja elasticidad ingreso de los tributos de-
partamentales. Los factores endogenos inclu-
yen una administración tributaria ineficiente e
inadecuada (no hay una clasificación de los con-
tribuyentes ni un seguimiento de sus cuentas y
falta sistematización); 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 ]as oficinas decontrol; esquemas pensionales
no viables; y niveles de deuda insostenibles.

No fue fácil obtener Ia información requerida y no siempre Se garantiza su confiabilidad total, ya que no existe en la práctica
un program1 sistemático de inspección y recolección (BID, 1998; véase también la página 22). Algunas regiones pueden
manipular parcialmente la información para so proplo beneficio y para lograr permanecer en luz amarilla (sección II .D.2).
La información sobre flujos es mucho rnás confiable que la información sobre stocks y pocas regiones incluyen Ins pasivos
pensionales en sus calculus de deuda. Es fãcil obtener informaciOn sobre un Co;ivc'nio de DesenipeOo individual, pero es
difIcil obtenerla consolidada. Hay poca información en medios magneticos.
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Los Convonios do Desempeno 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 (secciOn III.A.4). El gobier-
no central se convirtiO en el principal patrocina-
dor del programa en los demás casos, ayudando
en ci diseño del Canyon io, debilitando ]as restric-
ciones impuestas por ci 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 ios despidos de trabajado-
res y la reestructuraciOn financicra y adminis-
trativa29.

Existen dos fuentes claramente especifica-
das para obtener los recursos en los Acuerdos de
Comportamiento: el Pasfiet y ci 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 ci perfecto fiscal, pero han terminado
convirtiéndose en deuda de largo plazo 3°. El
Anexo 2 muestra Ia composición de los créditos
aprobados en ci perIodo 1997-1999 y ci tipo de
financiación correspondiente.

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

venios do Dosompoño o de la Dirocción do Crédito
Piiblico, porque los créditos del Pasfict se otor-
gabanbajo condiciones más estrictas correspon-
dientes a las de las agencias internacionales quc
apoyan el programa, y ci riesgo de devaluación
tenla que ser asumido por ]as entidades territo-
riales. Ellas también sabIan que ci salvamento
era una posibilidad en los Convenios do Desompe-
flo pero no en ci Pasfict. Algunas rcgiones uti-
lizaron ci esquema del Pasfiet en un comienzo,
pero terminaron firmando un Convonio do Des-
empeno al no podcr cumplir sus obhgaciones mi-
ciales. En el caso de algunas regiones pequenas
como Chocó no existIa siquiera la capacidad ad-
ministrativa para usar ci Pasfiet.

En febrcro dc 1999 15 dc 32 departamentos
habIan recibido prestamos del gobierno central
a través del Pasfiet o de otros mccanismos, por
valor de US$115,7 millones, para la reestructu-
ración dc su estructura administrativa, finan-
cicra o fiscal. Bajo la sombrilia del Pasfict, 8 de-
partamentos han firmado Convenios do Desenipo-
no, micntras quc otros 7 los han firmado con la
Dirocción do Crédito Pithlico del Ministcrio dc Ha-
cienda". Hay 13 peticiones adicionalcs en la hs-
[a de espera del gohierno nacional.

El Cuadro 10 ofrecc información sobrc los de-
partamentos que han firmado Convenios do Des-
em peno. La neccsidad dc rccursos financieros adi-
cionales aumentO dramáticamente en 1997  1998,

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

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 pequeño.

" Los créditos de corto plazo pueden ser convertidos en créditos de largo plazo segdn la Ley 488 de 1998.

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

(MILES DE US$)

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

AtlSntico	 5.565	 -	 5.565	 5,70
Bolivar	 -	 6.193	 6.193	 19,80
Caquetà
	

4.638	 -	 4.638	 58,20
Cauca	 -	 12.310	 12.310	 27,00
Cesar	 3.782	 -	 3.782	 25,20
Chocó
	

3.288	 1.061	 -	 3.505	 7.854	 57,70
Guajira	 -	 5.875	 -	 -	 5,875	 70,70
Huila	 -	 12.741	 12.741	 46,10
Magdalena	 -	 6.846	 6.846	 43,40
Meta	 1.314	 -	 1.314	 2,70
Nariño	 3.134	 -	 2.384	 5.518	 11,80
Norte de Santander	 1.929	 -	 -	 1.929	 8,10
Pu tu mayo	 3.507

	
965
	

1.052	 2.314	 7.838	 31,50
Tolima	 8.796	 -	 8.796	 10,20
Valle del Cauca	 24.537	 -	 24.537	 7,50
Total	 -	 -	 115.736	 14,15

Fuente: CSlcuIos propios con base en los Convenios de Desem polio de Ia Division do Apoyo Fiscal y de CrOdif a Pub/icy del
Ministerio de Hacienda.

y el gobierno central otorgo casi US$100 millones
a l2departamentos. 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, cinco -Chocó, Cauca, Guajira, Narifio y Pu-
tumayo- han firmado más de un Convenio de De-
sempeno, básicamente porque no mejoró la situa-
ción financiera luego de los prestamos 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 las 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 elevó 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 pore! gobierno cen-
tral y asI surgieron los salvamentos. El ünico re-
quisito era firmar un Convenio de Desempeno, 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 Desempefio? Nuestra información
preliminar asI lo sugiere (Anexo 3) pero se re-
quiere el análisis detallado para concluirlo. El
Cuadro 11 muestra la evoluciOn de tres proxies
de disciplina fiscal para el grupo de departamen-
tos que firmaron Convenios de Desenipedo en
1995, 1996 ó 1997, con información para el perIo-
do 1993-1998.

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

0,71 "antes de 1995" (1994 y 1995), y 0,33 "des-
pues de 1995" (1996-1998). El esfuerzo fiscal de-
creció, ya que la relación entre esos dos nümeros
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-
pedo firmados hasta 1996  hasta 1997. Los resul-
tados para las otras dos variables muestran que
los gastos no decrecieron después de la firma de
los Convenios de Desempeno pues las diferencias
no son estadIsticamente significativas33.

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

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

(Medianadespués de 1.. .CD/mediana antes de losCD)

co firmado em	 3998	 1996	 1997

Antes Después Relación	 Antes Después Relación	 Antes Después Relacnón
(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (5)	 (6)	 (7)	 (8)	 (9)

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

S de Converiios de Desempeflo firmados

lmpuestos/(impuestos + transferencias)

Gastos/(impuestos + transferencias)

Gastos/(impuestos+transferencias*rcgalias)

	071	 0,33	 0,46	 0,63	 0,31	 0,49
	- 	 -	 (19,06)	 -	 -	 (3,30)

	

1,39	 1,5))	 1,08	 2,27	 3,0))	 1,32
	- 	 -	 (1,54)	 -	 -	 (-0,21)

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

	

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

	

5	 -	 11

	1,64 	 0,10	 0,15

	

-	 -	 (9,96)

	

1,98	 2,0))	 1,01

	

-	 -	 (-0,38)

	1,34 	 1,00	 0,75

	

-	 -	 (-0,50)

Las estadisticas cntre parSntesis corresponden a Ins valores (pars ],a entre las medias; sign,ficativo a) 1%; ** 5%; *1%, Ilefinirnos an departamento

con Convenio deDesempeno para no cierto ano, cuando firmO CD en ese aOo o en el a6o anterior; 1995 (3): ChocO, Nariño y Putumayo; 1996 (4): ChocO, La Gua(ira,

Norfedehantander y l'utumavo; 1997(7): Atlantico,Caquetd,Cesar, Meta, l'utumavo, [olima y Valle; 1998(8): Aildntico, Cauca, Choco, Hulls, Magdalena,Nariñc',

Puturnavo y Valle.

32 Formalmente, la prueba es para la diferencia entre dos promedios.

33 Se obtuvieron resultados similares al comparar los departamerttos que hablan firmado Convenios do Desempedo en ese año
(en vez de hasta ese año) con aqueflos que no los firmaron.
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observadas podrIan haber sido comunes a to-
dos los departamentos (con o sin Convenios). El
Cuadro 12 compara el comportamiento de los
departamentos que firmaron el Conve,iio con los
que no lo firmaron 1 . Los resultados confirman
nuestras conclusiones previas: los departamen-
tos que firmaron Coiwenios 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 Desempeño 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, nues-
tra intuición previa sobre la existencia de impor-
tantes deficiencias airededor del programa de
Convenios de Deseinpeho. Fueron puestos en mar-
cha de manera ad-hoc, y las reglas del juego no
cambiaron en la dirección correcta para los nue-
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 Deseniperzo con la nación en di-
ciembre de 1997 como un paso previo para la
obtenciOn de nuevos créditos. Las condiciones
iniciales no se cumplieron y se firmó un nuevo
Convenio con los bancos en septiembre de 1998,

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

(Promediodepués/promedioantes)

1995	 1996	 1997

CD	 No. CD
	

CD	 No. CD
	

CD	 No. CD

lrnpuestos (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 Desempefio son cercanas (relación entre promedios en vez de medianas) a las de las colum-
nas (3), (6) v (9) del cuadro anterior.

Las cifras para los Coio'c,,ue tie L)t'sc'nzpeiio son cercanas (relaciones entre promedios en vez de entre medianas) a las de las
columnas (3), (6) v (9) del cuadro anterior.

Sc requiere miSs investigación en esta area. El pobre comportamiento de las regiones firmantes de Coiivei,/os de Dete'iiipeiio
pudo estar asociado con un balo crecimiento en los años siguientes, o con otras variables exógenas que golpearon los
impuestos.
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sin mucha participación 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 noel
gobierno central quienes impusieron las condi-
ciones. El acuerdo buscaba refinanciar la deuda
con ci 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 do Desempeno
que involucran a la nación:

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 responsabihdades obli-
gatorias. La fiduciaria cancela expeditamente el
servicio de la deuda y evalOa, administra y vende
las acciones que posee el Departamento en las
areas de energIa y de puertos36.

Antes de firmar ci Convenio ci 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 perlodo.

Los gastos de personal y otros gastos co-
rrientes no cubiertos por el Sittiado Fisca137 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
libremente el 50% de ios ingresos adicionales
solo cuando los incrementos anuales son mayo-
res a 2,5%.

En términos generales este Convenio do Des-
enipeflo 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 ci mon-
to total de la deuda, la deuda reestructurada, los
intereses y otras obligaciones y por lo tanto con-
siderarlas exigihies de inmediato.

Es aOn difIcil predecir el desarrollo final del
Conven io pero la evidencia preliminar noes muy
promisoria. El departamento apenas ha cumpli-
do con sus obligaciones y no ha pod ido mostrar
un buen desempeño en términos de impuestos.
Por ello, como lo ilustra el GrMico 6, la participa-
ción del Valle en el 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 E;npresa d' EuergIa dcl PacIfico S.A. (E['SA) y la Socicdiid Poiftiaria Regional dc Biienavc',,f ira 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
segOn los niveles de douda.

Los gastos no pueden crecer en terminus reales después del ado 2001.
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Gráfico 6
VALLE, CUNDINAMARCA Y ANTIOQUIA

(impuestos de cada departamento/total de
impuestos departamentales, %)
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Fuente: Contralorla 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 actüa como
una verdadera restricción. También existen pro-
blemas técnicos que dificuitan aün más la admi-
nistraciOn de los acuerdos. AsI, por ejemplo, la
relaciOn que estima la iiquidez de las entidades
territoriales sOlo inciuye ci pago de intereses,
excluyendo las amortizaciones y por lo tanto
subvaiOa ci servicio de la deuda de las entidades
territoriaies.

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

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

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

Se indicó en la sección anterior que los Con-
venios de Desempeño no produjeron ci efecto
disciphnante esperado y que la intervención del
gobierno central incentivó ci mal comportamien-
to de los departamentos colombianos; el gobier-
no central fue considerado una fuente potencial
de financiamiento y un buen socio en las nego-
ciaciones con el 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 el departamento de Valle tampoco
ha mostrado los resultados esperados.

Tal como Se dijo antes, ha surgido una histo-
na perversa en ci area de los Convenios de Dc-
sempeno. Los nuevos recursos ofrecidos por ci
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-
quenos, 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 as 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 oposiciOn 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-
p0 de la educación en Colombia, véase más ade-
lante).

Finalmente, los arreglos institucionales son
importantes y los salvamentos pueden ser más
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 do Desenipeno 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 discusiOn de los parrafos anterio-
res, el Cuadro 13 considera algunas de las 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 tamaño.

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

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

CONVENIOS DE DESEMPENO

Tipo de variable	 Variable

Desequilibrio vertical y dependencia

Deuda

Pobreza

Variables polIticas

Violencia

Tamaño

I rnpuestos/ (impuestos + transferencias)
Gastos/(impuestos + transferencias)
Gistos/(impuestos -s transferencias + regalIas)
Transferencias per capita
Fondos de cofinanciacion per capita

Deuda per capita

PIB per capita
de la población con la necesidades bsicas insatisfechas

Partido politico del gohernador

Tasa de actividades criminales per cada 10,000 personas

PIB per capita
Pohlación

dos de pobreza: el PIB per capita y las necesida-
des básicas insatisfechas; y dos proxies de tama-
no: ci PIB y la pobiación. Para la categorIa poll-
tica se usa una variable dummy con valor igual
a 1 cuando en el departamento hubo Un gober-
nador del mismo partido que ci Presidente (libe-
ral) durante cualquiera de los aflos del perlodo
1994-1998; para violencia se utiliza la tasa de ac-
tividades criminales. Se trabaja con ci promedio
de cada variable para ci perIodo 1994-1998 cuan-
do his 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 nümero de ob-
servaciones es 23 ya que para 9 de Jos departa-
mentos no existe información compieta (i.e. FIB

per capita). La variable dependiente toma el va-
lor de 1 cuando un Couoenio tie Desr'nipetio ha
sido firmado por ci departamento durante el pe-
rIodo 1994-1997 y 0 en caso contrario.

La coiumna (1) presenta ci rnodelo básico y
muestra que la probabilidad de firmar un Co;i-

veiiio de Dc'st'nipr'fio aumenta con la deuda y con
la pobreza (PIB per capita) y disminuye con
(impuestos/impuestos + transferencias). Un Con-

ccnio do Desenipefio también es menos probable
cuando ci gobernador del departarnento es del
mismo partido politico del Presidente (liberal
en esos anos).

Todos los coeficientes son significativos al
10/ y ci R2 de 0,66 es aceptable par un ejcrcicio
dc corte transversal. El anáiisis dc los posibles
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Cuadro 14
DETERMINANTES DE LA FIRMA DE UN CON VENIO DE DESEMPENO

(Regresiones probit)

Variable dependienle: Convenio de Desempeño (1 o 11)

	

Básico	 Iisfuerzc, fiscal y dependencia	 Pobreza	 Violencia	 Tamaño

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

Esfuerzo fiscal y dependencia

I:rtpueslas / (:mpuestos + transfereec:as)	 -15,75	 -	 -	 -16,94	 -15,42	 -22,73	 -14,56	 -19,63

	

-	 -	 -(3,11(1 (	 -(2,41 ) 	 -(5,06)	 -(2,3$)	 -(2,48

Castes / (impuestos + transferenclas + regalias) 	 -	 0,89	 -	 -	 -	 -	 -

	

-	 -(0,99)	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Transfereucias per capita 	 -	 -	 82,01	 35,82	 -	 -	 -

	

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

Deuda (Stock)

Deuda per capita 	 249,95	 112,35	 219,04	 200,5!	 247,27	 79,32	 237,112	 248,84

	

(2,19)	 (2,42) 	 (2,41) 	 (1,80)	 (2,15)	 (1,28)	 (2,36)	 (2,21)

Riqueza o pobreza

P15 per capita	 -7,47	 -7,75	 -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)"

publacton con necesidades h,isicas insatis)echas 	 -	 (2,00)	 -	 -	 -1,6711-07	 -	 -	 -

	

40,14)	 -	 -	 -

Polilicas

Coherriador liberal erttrc 1994 y 1998	 -4,13	 -1,24	 -2,21	 -3,56	 -4,07	 -8,99	 -4,118	 -4,12

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

Violencia

Tasa actividades cr:minales par cada 10.000 personas	 -	 -	 -	 -	 -	 12,96	 -	 -

Tamaño	 -	 -	 -	 -	 -	 (2,76"	 -	 -

t'lR	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -3,401:-07

Poh(aciOo	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -2,731:-08

-(0,03)

NOrnero de ohserr aciora-s	 23	 23	 23	 23	 23	 23	 23	 23

(Pseudo) W	 0,66	 0,37	 0,50	 11,66	 0,66	 11,78	 11,6!	 0,66

En (odes los casos regresu,nes I'rohit para 32 departamentos; prorned Jo pa ri 1994 - 1998;n,rrecc iOn do White para heterocedasticidad en todii', to., casos. Los

flOrneros caIro paréntesis correspi:nden a I asi nlOticas; t***: significancia al )"0; "S'i+; 	 (O''o no se reportan los resultados part (a Coflstaflte.

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
ChocO.

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

Se tornó la variable gastos / (impuestos + transferencias + regalias) pero 10$ resultados son similares 0 10$ de gastos
(impuestos + trans ferencias).
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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-

nanciación per capita (no se muestra), de las nece-
sidades básicas insatisfechas (el segundo proxi
de pobreza) y de los dos proxies de tamaño (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 Desempeno, aun-
que la significancia de la deuda desaparece. El
R2 aumenta a 0,78. La violencia' también po-
drIa haber sido incluida en el modelo básico de
la columna (1).

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 asignaciOn 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 ilegar a Convenios de Desempeno y a
problemas; existen sugerencias sobre cómo ra-
cionalizarlas (Alesina, et al, 2000).

Se ha dicho que los fondos de cofinanciacion

podrIan representar una manera de proveer
fondos adicionales a algunas jurisdicciones, las
cuales asI tendrIan menos necesidad de acudir a
Convenios de Desempeno. Pero esa variable no re-
sultO significativa en nuestro análisis previo, los
montos involucrados son pequenos 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 PIB 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 per 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
püblica 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' econó-
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 Desenipefio.

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 educación preescolar, elemental y
secundaria en Colombia. La Constitución de
1991 y la Ley 60 de 1993 regularon parcialmente
la asignación de los recursos y A las respon-
sabilidades entre los niveles de gobierno 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 5 y
15 años, cubriendo por lo menos un año de pre-
escolar y nueve años de educación básica (cinco
de elemental y cuatro de secundaria). Sin em-
bargo, Ia responsabilidad constitucional del go-
bierno central y de las entidades territoriales si-
gue siendo vaga: la educaciOn 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 Sit undo Fiscal
debe dirigirse a financiar la educación preesco-
lar, primaria y secundaria, y los servicios de sa-
lud. La Ley 60 reglamento este artIculo, definió
el Situado como el principal instrumento para la
financiación de la educación y estableció el por-

centaje de los ingresos corrientes del gobierno
central que debe ser transferido a los departa-
mentos, al 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 pOblico, a
220,000 se les paga a través del S it undo. El resto,
cerca de 15,000 maestros, son financiados me-
diante el sistema de cofinanciacion, las participa-
ciones municipales (que están destinadas a finan-
ciar inversion en infraestructura y a mejorar la
calidad), recursos propios y, recientemente, el
Fonda de Corn pensación Educativa (FCE).

La asignación del Sit undo 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-
ciOn presupuestal fuerte otorga un enorme mar-
gen de maniobra a Fecode.

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

a Hay on 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 salarios a los maestros que estSn bajo su responsabilidad,
el sindicato llama al paro que todos los maestros de las escuelas y colegios pOblicos acatan.
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la politización del sector han resuitado en conti-
nuas y crecientes demandas por recursos. No
existe información sobre variables claves como
ci nUmero ye! tipo de maestros en los niveles na-
cional, departamental o municipal, sobre ci nü-
mero de estudiantes o sobre ci nümero poten-
cial de niflos a ser cubiertos.

Inequidad. La formula para la distribución
sectorial de Jos recursos entre educación, 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 y/o educación. La fOrmula para la
distribución del Sitiiado en la educación pOblica
estfi basada principalmente en ci nOmero de
maestros asignados a cada regiOn en 1993. Este
arreglo, que inicialmente motivó a las regiones
a aceptar ci nuevo esquema descentralizado,
ayudo 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 ci 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-
lución de los montos globales asignados a la
educación, en su distribución regional y, final-
mente, en los salvamentos en que ha incurrido
ci gobierno central. Reiine todos los empleados
que trabajan en la educaciOn püblica, en la ma-
yorIa de niveles escolares y se ha convertido en
una de las pocas organizaciones laborales de
Colombia capaz de ejercer presiOn real sobre ci
gobierno central. El perIodo promedio de dura-

ción de los Ministros de Trabajo en Colombia
durante Ia década de los noventa fue inferior a
un aflo y eso define muy bien quién gana en las
negociaciones, generaimente 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 están normalmente au-
sentes de las negociaciones) y los resultados han
sido notoriamente favorabies a la agremiaciOn.

En 1995 el gobierno ofreció $300 biliones 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 piThlico
aumentaron en 1996-1998 8% mis rápido cada
año que los del resto del sector pübiico. En 1996
los salarios de los maestros aumentaron 25%,
mucho más que en los dernás 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 ci gobierno central nego-
ciaron Ia construcción de centros recreativos
para los maestros y sus familias en cinco depar-
tamentos. Estos, conjuntamente cone! aumento
real de 26% en los salaries, corresponden al pro-
grama de "incentivos a los educadores diseñado
para aumentar la calidad de la educación". Feco-
de aOn argumenta que los salarios promedio de
los maestros son inferiores a los de otros em-
pleados pOblicos, pero ello ya no es cierto cuan-
do se considera ci 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 ello "promueve la politizaciOn". Fecode
también ha 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 Jos
costos educativos (Vargas y Sarmiento, 1997)
pero, por razones explicadas mis adelante, el
gobierno central creó el Fondo de Compensa-
ción Educativa (ECE) diseñado para "compen-
sar' los deficit del Situado.

El FCE fue creado para financiar salarios adi-
cionales42 negociados en 1995 entre ci 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 Ia sección prece-
dente.

La importancia y tamaño del FCE ha crecido
dramticamente, pasando de 7,5% del Situado
en 1996 a 32% en 1998. Los recursos del Situado

y del ECE alcanzaron un monto equivalente al
30% de los ingresos corrientes del gobierno cen-
tral en 1998 y 0,7% del PIB en 1999 (Anexo 1). El
Departamento Nacional de Planeación deter-
mina ci monto global del ICE y ci 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 ICE que
constituye un verdadero salvamento, ante los
problemas de faita de asignación y confusion de
responsabilidades, y la existencia de informa-
ción poco confiabie y de incentivos perversos.
No es un salvamento dar recursos adicionales a
]as regiones para pagar los mayores salarios ne-
gociados a uioel nacional entre ci gobierno central
y Fecode (parte de la verdadera historia), pero un
claro salvamento surge cuando las regiones nom-
bran nuevos maestros, sin tenet los recursos ne-
cesarios, confiando en que el gobierno central
proveerá Jos recursos adicionales en ci futuro,
cuando la situación polltica salga de control.

La analogIa con los hechos planteados por
Wildasin (1997) es clara. Segdn ci autor, existe
en primer lugar un contrato entre ci principal

42 Debido a los incrementos salariales, a la promocion de los maestros en la escala salarial y a la incorporación a la nOmina
nacional de los maestros cofinanciados (Ministerio de Hacienda, 1998). En 1995 el gobierno nacional y Fecode acordaron
Un aurnento adicional en los salarios do los maestros y de los administradores del sisterna de educaciOn piiblica, con
respecto al aumento otorgado al resto de los trabajadores oficiales.

Una parte correspond  a los acuerdos alcanzados en la tabla do negociaciones en 1996 cuando los campesinos organizados

marcharon en los departamentos de Puturnayo, CaquetS, Cauca, Guaviare, Bolivar, Santander, Meta y Nariño.
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Cuadro 15
SITUADO FISCAL Y EL FONDO DE COMPENSACION EDUCATIVA (FCE)

(Miliones de dólares a menos que se especifique algo diferente)

1995	 1996	 1997	 1998

Situado Fiscal
	

2.004
	

2.348
	

2.459
	

2.248

Situado Fiscal para educaciOn	 1.706
	

1.751
	

1.597

Fondo de Compensación Educativa	 128
	

317
	

507

Situado Fiscal para educaciOn + 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 corricntes	 25,8
	

27,7
	

30,0

FEC como porcentaje del Situado Fiscal
	

5,5
	

12,9
	

22,5

FEC corno porcentaje del Situado Fiscal para educacidn 	 7,5
	

18,1
	

31,7

Calculado aplicando Ia participaciOn (por Icy) del Situado en los ingresos corrientes.
Fuente: Cálculos del autor con base en DNP y Ministerio de Hacienda.

(gobierno central) y el agente (el departamento)
para la provision y financiaciOn de los servicios
educativos a nivel escolar. El Situado ha sido
definido como el mecanismo a través del cual ci
gobierno central garantiza un nivel de educa-
ción 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, el departamento decide
un nivel de gasto en educaciOn que supera los
recursos disponibles y ocurre una vioiación del
contrato. En una tercera etapa aparece ci gobier-
no central y valida, a través del FCE, las decisio-
nes locales. La restricción presupuestal deja de
ser limitante y ocurre el salvamento.

4. Determinantes econométricos de 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-
ciOn estudiantes/maestros, la existencia o ausen-
cia de Con venios de Desernpeno en ese departa-
mento (16 0), una variable dummy para gober-
nador liberal en ci departamento en ci perIodo
mencionado, y ci nOmero de senadores.

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

Variable dependiente: Fondo de Compensación Educativa

Variables independientes

Tasa do crecimiento del nOmero do 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 do crecjmjento del ndnwro do maestros 	 -	 -322,79	 -196,16	 -195,46	 -321,33	 -264,02	 -265,67
nombrados (y pagados) For 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	 0,13	 0,13	 0,13	 0,13

Estudientes/Maestros

Convenios de Desempeno (0,1)

Gohernador liberal (0, 1)

Senadores per departamento

NOmoro do observaciones

	

(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

	

-	 (-120)	 (-1,19)

	

241,10	 1035,53	 1062,95

	

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

	

-	 11531,66	 11534,92

	

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

	

-	 -	 41,92

	

-	 -	 (0,05)

	

69	 69	 69

	

0,72	 0,77	 0,77

Regresiones con dates dc panel con "i:32 departamentos; 1: 1994-98; corrccción de White para hetcrocedasticidad. Los nCmeros entre
paréntesis corresponden at estadistico t (asintótico): ":nivel de significancia del I'S, ": 5"/; "': 10"/o; no se reportan los resultados para La
constante.

Parece apropiado incluir en nuestro análisis
la expansion de los maestros contratados en Ca-
da nivel ya que se desea detectar signos de "mal
comportamiento" a nivel local: creciO el FCE

porque las autoridades regionales contrataron
maestros y el gobierno central se limitO 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 nO-
mero de maestros contratados a nivel nacional.

Parece apropiado incluir en las regresiones
el Situado para educación ya que el FCE podrIa
solo ser una extension, un resultado de la mala
planeación inicial cuando comenzó el progra-
ma. El que el monto inicial del Situado hubiese
sido insuficiente no amerita ilamar salvamento
el dinero adicional requerido en los años poste-
riores. Pero ninguna otra variable deberIa resul-
tar significativa si éste fuera el caso, un hecho
empIrico que se analiza más adelante4-9.

En cualquier caso, cuál es la logica de emplear diferentes criterios de asignaciOn en educación? Están mal los parámetros
utilizados en la asignaciOn de los recursos del Situado?
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La inclusion de los Convcnios de DesenipeOo 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 relaciOn estudiantes/maestro como
un proxy de esfuerzo, eficiencia y disciplina en ci
Area.

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

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

Finalmente, nuestros resultados muestran
que los gobernadores liberales recibieron más

dinero que los gobernadores conservadores. La
rclación cstudiantes/maestro no tiene gran p0-

der explicativo (apenas es significativa en la
mitad de las regresiones, y solo al nivel del 10%)
y aOn menos importante resultaron el Conveuio

de DesempeOo y/o el nUmero de senadores por
departamento.

C. Salvamento tipo 3: el Metro Tren
de Medellin

El tcrccr tipo de salvamento que se cstudia es la
construcción del Metro de Medellin. En ci mo-
mcnto de tomar la decision de construirlo cxis-
tIan numerosos mecanismos institucionales a
nivcl regional o nacional para asegurar quc solo
se llevaran a cabo proycctos rentabies, pero los
estudios de factibilidad poco favorables no fue-
ron tornados en cuenta, los Ministros de Hacien-
da fueron presionados, se rcalizó una engañosa
campaOa con los medios de comunicación y las
leycs fucron rcformadas cuando fue necesario.

El sistema del Metro dc 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 alto"; han sido cuestionables los bene-
ficios en términos de reducción del tráfico 45 . Y ci
gobierno central tuvo quc asumir al final una
porción considerable del costo. Sc habIa acorda-
do desde un principio quc ci Metro tendrIa quc

Las regiones que aurnentaron rápidamente los maestros contratados con sus propios recursos también obtuvieron rnSs
tarde grandes montos del ICE, lo que sugiere el tipo de historia que estamos tratando de documentar en esta sección.
Desafortunadamente solo tenemos informaciOn sobre el numero de maestros en 1996 y 1998, insuficiente para realizar un
análisis detallado de rezagos.

PachOn (1991, pp. 53-54) encuentra una tasa interna de retorno de -1,71, asurniendo una dernanda de 900.000 pasajeros
per dia. En 1981 ci DNP estirnO una demanda de 300.000 pasajeros por dIa. La cifra observada en 1998 tue 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 participación a la consecución de la
garantIa del gobierno central. Para obtenerla
fue necesario el concepto favorable del Departa-
mento Nacional de Planeación y la aprobación
del Consejo Nacional de PolItica EconOmica y
Social (Conpes).

La primera empresa creada por el gobierno
municipal de MedellIn para analizar el tema del
tren -Met ropolitanci de Aburrá- concluyó en 1968
que el proyecto no era viable. Su administrador
redactó un reporte segün el cual: a) MedellIn no
tiene 111 tendrá suficiente población para justifi-
carla obra; b) la mayorIa de los habitantes viven
en zonas montaflosas donde no llegara el metro;
y c) existen mejores alternativas de transporte
masivo.

Después de crear una nueva empresa - La
Empresa de Trans porte Masivo del Voile de Aburrá,

Etmva49 que comisionó 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 Etinva presento un
nuevo estudio al DNP, que estimaba una tasa in-
terna de retorno de 8,40% (DNP, 1982'), y un aflo
más tarde presentO 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 diseños estuviesen terminados.

El equipo técnico del DNP propuso autori-
zar los procedimientos de endeudamiento silos
mecanismos de licitación garantizaban la com-
petencia de los licitantes sin la garantIa de la
NaciOn (Departarnen to Nacionai de Plo neación,

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)". El Presidente Beta n-
cur felicitó al DNP por el estudio y enfatizO que
"el proyecto era esencial para restaurar el perdi-
do dinamismo de Antioquia, para abrir nuevos

Vale la pena anotar que el Transmilenio de la Avenida Caracas de Bogota, un sistema de transporte con buses, moviliza
ci doble de pasajeros a un costo mil veces menor que el del metro de Medellin.

Creada como una sociedad entre el Municipio de Medellin y ci Departamento de Antioquia. En esos años ci Presidente
de la Repübhca nombraba las principales autoridades locales (el alcalde y el gobernador). A pa rtir de 1986 los alcaldes Son
elegidos por voto popular y los gobernadores tambiOn lo son desde 1991.

Las principaies crIticas formuiadas por el DNP tienen que ver con la subestimación de costos y Ia sobreestimaciOn de la
demanda en una tasa de 20 a 1.

nj Los funcionarios que estaban en la reuniOn iriciuyeron entre otros al Presidente de La RepOblica, los Ministros de Hacienda
(quien se retiró tan pronto comenzO la discusiOn sobre el metro), Reiaciones Exteriores, Desarrolio, Agricuitura v Obras
POblicas y Transporte; ci Gerente del Banco Central; ci Gerente de la FederaciOn Nacional de Ca feteros;e I Director del DNP;

ci Presidente de Ecopetrol y ci Alcalde de Medellin.
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horizontes, y para devolver el liderazgo que tra-
dicionalmente habIa ejercido la regiOn...' (Con-

pes, 1982).

El Conpes otorgO la garantIa de la Nación
aunque el estudio del DNP explIcitamente ha-
bIa negado su conveniencia. Esta garantIa im-
plicaba que la nación serla responsable en caso
que Etinva no fuera capaz de cumplir sus obli-
gaciones. En caso extremo, la naciOn podrIa even-
tualmente recuperar los fondos haciendo efecti-
vas las contragarantIas con el Municipio de Me-
deliIn 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
correspond ientes contra-garantIas de Medellin
y Antioquia; esto es, sin comprometer ninguna
fuente de recursos de la region. Para Ia Con tralorla

General de JVación hubo una falta de diligencia
del Ministro de Hacienda, conciente como era
de Ia fragilidad del Proyecto (Con traloria General

de la Nación, 1994, Introducción).

Para ci Presidente Betancur, Antioqueno y
conservador, era evidente que ese departamen-
to tradicionaimente 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
campaOas anteriores, pero apoyó decididamen-
te su construcción en la Oltima 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-
ción 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 140% en 1982 y a 17%
en 1983. Pero era evidente que la construcción
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 empieo total en
Medellin".

Una vez ci Conpes aprobó el proyecto los
empresarios españoles presionaron a su gobier-
no para obtener el contrato. Dc acuerdo con ci
periódico El Pals de Madrid (octubre 10 de 1983)

"la visita del Presidente de Colombia (y antiguo
embajador en Espana) que comenzó el viernes 7,

será usada por la administración española para
tratar de lograr la adjudicación de la construc-
ción del Metro Tren de Medellin para uno de los
consorcios que están compitiendo por ella... El
Ministro de Desarrollo Económico de Colombia
afirmO que es muy probable que España gane ci
proyecto... ya que no solo Se tendrán en cuenta
las condiciones financieras sino también las cir-
cunstancias bajo las cuales se están conducien-
do ias relaciones bilateraies" (Alvear, 1990, pp.

30-31).

En octubre de 1983 se adjudicO ci contrato
para la construcción del Metro al consorcio es-
paOol-aleman Metromed, y su financiación a un

Esta cantidad es 20 veces menor quo la varianza de las series trimestrales de empleo. En una regresion para explicar ci
empico, la variable dummy para ci sistema ferroviario de metro no resuitó significativa. Los resuitados están disponibles
a petición a los autores.
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sindicato de bancos españoles y alemanes. El cos-
to no fue establecido en ci contrato entre Etrnva

y Metrorned, lo que en términos prácticos signi-
ficó la firma de un 'cheque en blanco".

El Ministro de Hacienda solicitO las contra-
garantIas regionales en agosto de 1984, pero el
entonces senador Jorge Valencia planteo la frase
que se convertirIa en el comportamiento estraté-
gico de la region, anticipándose a la concepción
de la Ley 310 de 1996 (véase mOs 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/
o municipio no se harIa efectiva porque tarde o
temprano la Nación apoyarIa las ciudades en
proyectos como éste" (El Colombiano, octubre 11,
1984).

En noviembre de 1984 la Asamblea Departa-

mental y ci Concejo Municipal extendieron las
contra-garantIas, pero ci Ministro de Hacienda
se tomó un tiempo para aprobarlas. Para la
prensa local 'la gente espera ansiosa los trabajos
y a las instituciones internacionales se les cst
acabando la paciencia... Si ci Presidente se corn-
prometió con este importante proyccto, su Mi-
nistro debe actuar en concordancia" (El Colom-

biaiio, citado por Acebedo et al., 1993, PP. 76-77).

La construcción del Metro comenzó a retra-
zarse y los costo aumentaron, pero ci consorcio
dio como causas la devaluación del peso y pro-
blemas con las licencias de importaciOn quc
tenIan quc ser otorgadas por Incornex. Esas jus-
ti ficaciones no parecen enteramente razonables.
El ajuste de la tasa de cambio era parcialmente
predecible dada la situación de balanza de pa-
gos del pals, y Ia devaivaciOn habia sido men-

cionada por ci Ministro de Hacienda como una
de las razones para sugerir la inconveniencia
del proyecto. Por qué, entonces, diez aflos más
tarde, ci gobierno central transfirió recursos al
proyccto para asumir la carga financiera gene-
rada por la dcvaluación? La segunda razón
tampoco es clara. En ci contrato se habia especi-
ficado que los cvcntuaies mayores costos dc im-
portación scria asumidos por Met ronieci.

El proyecto estaba virtualmente en quiebra a
finales de los ochentas y Etmva estaba usando ci
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-
nuyó ci crédito externo, sino que ci gobierno
central se vio forzado a asumir las obligaciones
del proyecto, dado que Etrnva ya habla recibido
las contribucioncs acordadas por parte del mu-
nicipio y del dcpartamento.

En julio de 1989 ci Primer Ministro Espanol
le pidió al Presidente Barco "asegurar la conti-
nuidad y la total rcalización del proyccto" (Con-

tralorla General de la Nación, 1994, pp.1308) y en
marzo de 1989 ci gobicrno colombiano y Jos ban-
cos suscribieron ci Protocolo de Madrid, oricnta-
do a refinanciar ci proyccto. Los bancos condi-
cionaron su aprobación al otorgamiento de nue-
vas garantlas de la RepUblica de Colombia. En
diciembre de 1989 ci gobicrno nacional sancio-
no la Ley del Tren Metropolitano (Ley 86) des-
tinada a crear una infracstructura de impuestos
nacionales y municipales tendiente a permitir la
financiación dc proyectos de transporte masivo,
yen particular del sistema del Metro de Medellin.

El apoyo de la nación ala reestructuración dc
la deuda del metro (los US$656 millones 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 lO%y un impuesto de valorización
sobre la propiedad que la region se comprome-
tiO 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 püblico. Para otorgar la garantIa
se estableció (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 Ia administración 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 ningOn 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 Protocolo

deMedellin, el gobierno acordó con las autorida-
des regionales 53 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 miliones restantes serIan cubier-
tos de la siguiente manera: US$500 millones con
un nuevo crédito externo garantizado por la
nación y US$226 millones con recursos domes-
ticos. La naciOn se comprometio a gestionar las
nuevas garantIas ante el Con pes y a obtener los

créditos. La Etmon prometió poner en orden la
situación con Metrorned y, en conjunto con la
alcaldIa y el departamento, garantizar recursos
y entregar activos cuando fuese necesario.

La nación ha continuado pagando ci 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 vaiorización fue suspendido, y
el departamento dejó de enviar los impuestos
sobre ci tabaco. En la actualidad solo la sobretasa
ala gasolina - recaudada directamente pore! go-
bierno central - está siendo pignorada4.

Se lograron elevadas transferencias del go-
bierno central a! Metro de Medellin (probable-
mente el mayor error estrategico) con la pro-
mulgacion de la Ley 310 de 1996. Esta estableció
que la nación pagarIa el 40% del valor presente
neto de la deuda del Metro de Medellin y hasta
ci 70% de los otros trenes que vayan a ser cons-
truidos.

D. Qué 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 diseflar Para evitar ci gigantesco descalabro
regional de los años noventa? LQue se aprendió

Esta reunion so sostuvo el 4 de diciemhre de 1990 con la presencia del Presidente Gaviria, sus Ministros de Hacienda y
Obras POblicas, el Director del Departamento Nacional de Planeación , el Gobernador de Antioquia, ci Alcalde de MedellIn
y el gerente de Etnn'a.

14 De acuerdo con nuestras estimaciones, la nación ha recibido aproximadamente US$150 millones por la ejecuciOn de las
garantias.
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en la 'década de la descentralización'? Que
recomendar hacia el futuro?

Para comenzar, ninguna politica razonable
puede ser adoptada cuando no existe informa-
ciOn. 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 ci sistema estaba en sus eta-
pas iniciales (y ya en problemas). Ni siquiera los
bancos recolectaron información, asumiendo
siempre que ci 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 a la Division

do Apoyo Fiscal (DAF) pero nunca se asumió que
serIa también una oficina de supervision. La
DAT opera dentro del Ministerio de Hacienda, y
noes buena idea tener la entidad de "control en
ci mismo lugar donde funciona la agencia que
concede dinero a las 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 sistemOticamente.

DeberIa existir una oficina supervisora espe-
cial encargada de las finanzas regionales y de
sus relaciones con Jos bancos, con reglas clara-
mente definidas establecidas en los tiempos de
bonanza, antes de las crisis potenciales. ZPor qué
la SupL'rintL'ndecia Bancaria no prohibiO a los

bancos otorgar nuevos créditos a las entidades
territoriales que estaban en mala situación? No
es siquiera claro que Jos 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 ci mercado. Una agenda como Moodys

podrIa ofrecer calificaciones para las regiones
colombianas, las cuales serIan consideradas por
los bancos para ci 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.

Ningñn sistema normativo producirá ci 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 direcciOn pero se nece-
sita mOs que eso.

Se estOn llevando a cabo muchos salvamen-
tos grandes yes 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 ci futuro. Es probable que aigunas 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-
deliIn.

IV. Conclusiones

Colombia aparece en los primeros lugares en
materia de descentralización regional. El proce-
so comenzó a principios de los aflos ochenta y
recibió un fuerte impuiso con la nueva Constitu-
ción de 1991. El nivel de gasto asignado a los
gobiernos sub-nacionaics es mucho mayor que
en ci resto de paIses iatinoamcricanos, excepto
en Brasil y en Argentina, c inclusive superior al
promedio en la OECD.

La descentralización permite un mcjor aco-
plamiento entre las preferencias locales y la ca-
nasta de bienes (y de impuestos) disponibie, pe-
ro también puede debilitar la disciplina fiscal de
los gobiernos sub-nacionaics. Dc hecho, un fac-
tor cave que ha promovido la faita de disciplina
fiscal en Colombia es ci modelo de descentrali-
zación hibrido implementado por la Constitu-
ción de 1991: una mezcla del modelo de princi-
pal-agente y ci de escogencia fiscal local.

El carácter hibrido podrIa imphcar, ideal-
mente, que las entidades territoriales rinden
cuentas al gobierno central y a los electores lo-
cales, pero éste no ha sido ci caso en Colombia.
La realidad ha sido otra. La falta de claridad so-
bre el modelo implIcito ha ilevado a que los go-
biernos locales no respondan ante las autori-
dades centrales o ante los electores, con más

aita yuxtaposiciOn entre los gastos asignados a
los diferentes niveics de gobierno.

Las sustanciaics transferencias del gobierno
central a las regiones crearon presiones de gas-
tos estructurales y un comportamiento irrespon-
sable en términos de deuda, principalmente con
los bancos, lo cuai llevó a los departamentos a
incumplir con sus obligaciones y forzó al gobicr-
no central al saivamento. Los departamentos
que negociaron Convenios de Deseinpeno con ci
gobierno central, lejos de haberse disciphnado,
se comportaron peor que ci resto. La probabili-
dad de cstc 'salvamento tipo 1' fue más aita en
las regiones pobres, aitamente cndcudadas y
violentas, con bajo csfuerzo fiscal, en las que ci
gobernador pertcncdIa al mismo partido polIti-
co del Presidente.

También existieron 'salvamentos tipo 2", re-
cursos adicionaies entregados para la educa-
ción regional, más aiiá del prcsupuesto inicial
contemplado para csc propósito en el Situado

Fiscal. Los temas involucrados en este caso son
compiejos, y es difIcii estabiccer con nitidcz ci
monto concreto de los saivamcntos.

La creación del Fondo de Corn pensación Educa-

tiva se hizo en parte para compensar los bajos
prcsupuestos iniciaies y para responder a ]as
cquIvocas negociacioncs entre ci gobicrno cen-
tral y ci sindicato de maestros (Fccodc). Son dos
historias difIciies de enmarcar como saivamen-
tos. Pero hay más detrás de la creación del Fondo

de Cornpensación Educativa (FCE). Tanto la cvi-
dencia anccdótica como los resultados del aná-
lisis cmpIrico sugieren que las regiones contra-
taron masivamente nuevos maestros, apostan-
do con éxito a quc ci gobierno central brindarIa
iucgo los nuevos recursos ncccsarios.
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El trabajo considera, finalmente, el salvamen-
to que conllevó 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 lievarian ala recuperación de An-
tioquia. El proyecto estuvo ya en virtual quie-
bra desde finales de Jos años ochenta y la nación
comenzó a asumir el pago de su deuda externa.
Antioquia ha incumplido recurrentemente con
sus obligaciones. Una nueva Ley aprobada en
1996 estableció 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 afios 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 pequenas y pobres, por lo menos du-
rante un perIodo de transiciOn'

Existe un buen conj unto de ejemplos de des-
centralizacidn productiva, aOn en la caótica dé-
cada de los años noventa (Zapata, Acosta y Gon-
zález 2001). La inmensa mejorIa en el manejo
fiscal de Bogota no habria ocurrido sin las refor-
mas introducidas por la ConstituciOn de 1991.
Finalmente, la Ley 310 de 1996 introdujo condi-
ciones muy estrictas para la construcciOn 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 reelecciOn de alcaldes podrIa ser un
primer paso en esa direcciOn. En esencia, es ne-
cesario recordar siempre que la implementaciOn
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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IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS

	

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

	

1991-1999	 0
(1
>

Impuestos	 12,4	 12,4	 13,0	 13,4	 13,3	 14,8	 13,4	 13,4	 13,5	 14,4	 13,3
Nivel nacjonal	 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
Comercio 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	 03	 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
Industria 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

Transferencias	 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
Cofinanciación	 0,4	 0,5	 0,5	 0,6	 0,7	 0,9	 0,6	 -	 -	 -	 0,5
RegalIas	 -	 -	 -	 -	 -	 0,5	 0,5	 0,5	 0,8	 1,1	 0,3

Fuente: ContralorIa General de la Repiiblica, Banco de la Repdblica, Steiner y Soto (1999) y cSlculos de los autores.
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CREDITOS APROBADOS. "CREDITOS DE TESORERIA" DE CORTO PLAZO, CONVENIOS DE DESEMPENO Y PASFIET

(Millones de pesos)

PASFFIET	 Convenios de desempeiio	 Tesoreria"

	

1997	 1998	 1999	 Total	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 Total	 1997	 1998	 Total	 Total

Aniazonas	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Anlioquia	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Arauca	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
AllOilico	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Bolivar	 -	 -	 5.015	 5.015	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 9.913	 12.000	 21.913	 26.928
BoyacO	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.000	 4.000	 4.000
Caldas	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Caquela	 5.494	 -	 -	 5.494	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 5.494	 -
Casanare	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Cauca	 -	 -	 6.803	 6.803	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 6.803
Cesar	 652	 -	 -	 652	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 652
ChocO	 --	 -	 -	 3.000	 1.100	 -	 -	 3.000	 7.100	 -	 -	 -	 7,100
COrdoba	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 11.885	 11.885	 11.885
Cundinamarca	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Guainia	 -	 -	 -	 -	 -	 .	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Guajira	 -	 -	 -	 -	 -	 3.700	 -	 -	 3.700	 -	 -	 -	 3.700
Guaviare	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Huila	 -	 11.1.742	 10.742	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.920	 4.920	 15.662
Magdalena	 -	 -	 10.070	 10(17(1	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 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
l'uturnayo	 -	 -	 -	 -	 3.200	 1.000	 1.200	 4.500	 -	 9.900	 -	 -	 -	 9,900
Quindio	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Risaralda	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.000	 4.000	 4.000
San Andres v Providencia	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 5.000	 5.000	 5.000
Santander	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 26.462	 26.462	 26.462
Sucre	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Tolinra -	-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 14.220	 25.651	 39.871	 39.871
Valle del Cauca	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 24.828	 17.460	 41288	 42.288
VaupOs	 -	 -	 -	 -	 -	 .	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Vichada	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Total deparlamentos	 6.146	 10.742	 21.888	 38.776	 9.060	 7.300	 1.200	 4500	 3.000	 25.060	 53.771	 116.998	 170.769	 234.605
Barranquilla	 -	 -	 .	 -	 -	 -	 -	 -	 2.101	 2.000	 4.101	 4.101
Cal	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 21.000	 21.000	 21.000
Candelaria (Valle) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Cartagena	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.700	 -	 4.700	 4.700
Copacahana (Anlioquia) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
lhaguO	 -	 3.590	 -	 3.590	 -	 -	 -	 -	 -	 9.967	 12.632	 22,599	 26.189
llsmina	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Lehrija(Sanlander)	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Monteria	 -	 -	 3.629	 3.629	 -	 -	 -	 -	 .	 -	 -	 -	 -	 3.629
Palmira	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 5.000	 5.000	 5.000
Plato (Magdalena) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
QuibdO -	-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Santafede Bogota D.C. 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 .	 -	 -	 -	 -	 -
Santa Marta	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 4.100	 4,100	 4.100
Sincelejo	 -	 -	 -	 -	 .	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Sogamoso	 -	 898	 -	 898	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 898
Tibri	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Tulud	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 2.1(11)	 2.100	 2.100
Tunja	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
Total muoicipios	 0	 4.488	 3.629	 8.117	 0	 0	 0	 0	 0	 0	 16.768	 46.832	 63.600	 71.717
Total deplos. v rnunic.	 6.146	 15.230	 25.517	 46.893	 9,060	 7.300	 1.200	 4.500	 100))	 25.060	 70.539	 163.830	 234,369	 306.322

A sepliembre 30 de 1999,
Fuente Direccide General de Apovo Fiscal, Minislerio de Hacienda y CrOdito POblico.
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DIAGNOSTICO DE LA SITUACION DE LOS DEPARTAMENTOS EN LOS CONVENIOS DE DESEMPEO (CD)

Diagnoslico	 All	 Bol	 Cau	 Caq	 Ces	 Cho	 Gua	 Hui	 Mag	 Met	 Nar	 Nor	 Put	 Tot	 Vail	 Casos

0
Deficit corriente	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 13

Incremento acelerado Co Cl 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 cofinariciacidn y en algunos

casos de las regalias

Exitenciadeunarcmuneracjonno 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 x	 x	 -	 -	 -	 -	 -	 2

autorizada	 -

Aumentos en los gastos de persona!	 -	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 11

que han aumentado las deudas

de largo plazo

Alto endeudamiento	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 -	 X	 12

Estroctora organiza0va inelicienle 	 -	 X	 -	 -	 X	 -	 X	 -	 -	 X	 -	 X	 -	 X	 -	 6

Altos niveles de iiqrndez 	 -	 -	 -	 X	 X	 -	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 3

Comportamenlo deficiente de los	 -	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 X	 X	 X	 -	 X	 It

iflgreSO5

Pdrdida de dinamismo en ci recaudo 	 X	 -	 -	 X	 X	 X	 X	 -	 -	 X	 X	 -	 -	 X	 8	 -

de impuestos

Deficiencias en la adrnrnistraciOn del	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 2	 -	 -

presupuesto

l'rocesos judiciales	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 X	 -	 -	 2
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Abstract

This article links the decent ralizat ion processes taking place in Latin America with social policies to alleviate poverty and to
improve incoinc distribution. The central message is the following: one of the best ways to go forward with distributive justice is
throng/i the application of decent rali:ation principles to the n,icroins tit utional franiezvork of social public spending.

Resu;ncn

El presente a rticulo z'incula los procesos de descent ralizacion qia' estimn teniendo lugar en A,niirica Latina con los esfuerzos de las
politicas sociales para aliviar la pobre:a p Inejorar la distribuciOn del ingreso. El mensaje central di' cste trahajo i's que una de las
niejoresfornias de loyrar avances en o1afcria dc justicia distributiva es inediante ía aplicacidn di' principios di' descenfralización
al cii torno micro-institucional del gasto pnblico social.
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COYUNTURA SOCIAL

I. Marco conceptual y objetivos

Desde principios de los años ochenta muchos
paIses en America Latina adoptaron polIticas de
descentralización como estrategia de largo pla-
zo para aumentar su tasa de crecimiento econó-
mico y para mejorar las condiciones sociales en
general. Se partió del supuesto de que una ma-
yor cercanIa entre el origen y el financiamiento
de los recursos fiscales, de una parte, y los con-
tribuyentes y consumidores de bienes püblicos,
de otra, contribuirIa a que los mercados econó-
micos y politicos funcionaran en forma más efi-
ciente2 . La descentralización en general se per-
cibió como la ruta para lograr tanto ganancias
en eficiencia económica como en términos de
equidad y justicia distributiva3.

También desde comienzos de los años ochen-
ta America Latina ha venido incrementando su
gasto social en busca de mejores condiciones
para los grupos de menores ingresos y de más
limitadas capacidades iniciales. A esta trayec-
toria de politica se unió en septiembre del 2000
la Declaración del Milenio y el compromiso po-
litico de los paIses miembros de las Naciones

Unidas de reducir la pobreza a la mitad para el
año 2015.

Dentro de este doble contexto 4 el presente
documento tiene como objetivo precisar las in-
terrelaciones institucionales y de polItica que
existen entre la descentralización, la equidad y
la reducciOn de la pobreza urbana. Más especifi-
camente, el documento busca delinear cuál se-
rIa la mejor estrategia operacional para preser-
vary fortalecer las ganancias en equidad que ha
logrado la region en la Oltima década. Y de ha-
cerlo aün dentro de la perspectiva altamente pro-
bable de una creciente restricción fiscal y presu-
puestal en la mayoria de los paIses de la region.

Como se apreciará esa estrategia tendrá mu-
cho que ver con un examen particularmente ri-
guroso del enfoque tradicional de considerar el
problema de la pobreza como uno solucionable
principalmente a través de mayores recursos
pOblicos. Si bien estos son importantes, más aün
lo pueden ser sus fuentes de origen, el entomb
micro-institucional y de incentivos dentro de
los cuales se hace el gasto y las evaluaciones de
resultados que se hagan de todo el proceso.

2	 Esta es la aplicación del principio de subsiedariedad a la organización del sector pdblico. La Union Europea incluye este
principio como uno de sus requisitos de acceso.

A partir de los trabajos de John Rawls (1971), Roemer J . (1996, 1998), Sen Amartya (1992), Birdsall Nancy (1997), Dani
Rodrik (1994) y Stiglizt Joseph (1995), el enfoque para tratar los problemas de pobreza y equidad se ha ampliado al contexto
de lo que se llama Justicia distributiva". Este concepto busca integrar mejor los temas y las polIticas de crecimiento eco-
nOmico, distribuciOn de ingreso, gasto social,bienestar, eficiencia, pobreza yjusticia. Para ci caso de los palses en desarroilo
uno de los mejores aportes a! tema es el libro de Solimano Andrés, Aninat Eduardo y Nancy Birdsall, (2000) en ci cual, entre
otros aportes, se subraya la importancia de distinguir entre igualdad de oportunidades, de una parte, e igualdad de re-
sultados, de otra. También so hace la distinción entre factores moralmente arbitrarios" (las especificidades del contexto
histórico) y las condiciones bajo el control personal del individuo dentro de su propia autonomia.

Un proceso de descentralización bien configurado puede reducir la pobreza y mejorar a largo plazo la distribuciOn del in-
greso. Al mismo tiempo, una de las mejores formas de lograr avances de equidad y de reducción en la pobreza es mediante
la aplicación de principios de descentralizaciOn al entorno micro-institucional dentro del cual se desarrollan las polIticas
red istributivas.
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II. Estructura del documento

El documento comienza por resumir el marco
conceptual que tradicionalmente organiza la
interacciOn entre la descentralización y el sumi-
nistro de bienes püblicos entre distintos niveles
ojurisdicciones de gobierno. Se apreciará que el
"modelo tradicional" está evolucionando rápi-
damente. En segundo lugar, el documento resu-
me la experiencia reciente en el campo de la des-
centralizaciOn per parte del Brasil, Chile, Boli-
via, Ecuador, Mexico, Argentina y Colombia. El
énfasis recae más en la descentralización fiscal
que en la del gasto pues se considera que ésta es
una mejor forma de medir la descentralizaciOn
que a través de las transferencias. En tercer lu-
gar, se examinan ]as condiciones a ser satisfechas
para que el gasto descentralizado pueda efecti-
vamente generar ganancias en términos de de-
sarrollo institucional local y de distribución del
ingreso. El capItulo IV está dedicado al análisis
de los enlaces a través de los cuales se trasmiten
los efectos entre la descentralizaciOn, de una
parte, y el gasto püblico redistributive, de otra.
En el capItulo V se examina el tema del financia-
miento para combatir la pobreza urbana. Se
advierte que son más importantes los incentivos
que contengan el marco institucional del gasto
que la cantidad misma de recursos. Por ültimo,
se presentan las conclusiones del análisis, sus
implicaciones de polItica y se formulan reco-
mendaciones para mejorar la efectividad del
gasto social descentralizado, reducir la pobreza
urbana y fortalecer la gobernabilidad munici-
pal.

III. El marco conceptual que integra
la descentralización con objeti-
vos de equidad

El marco conceptual que sustenta la distribu-
ción de las funciones del Estado entre niveles de
gobierno se remonta a R. Musgrave (1959) y a
Wallace Oates (1972), quienes plantearon que el
nivel nacional se deberIa encargar de i) las po-
lIticas generales, ii) de los bienes pUblicos más
colectivos, como la seguridad y la estabilidad
macroeconómica y iii) de los asuntos relaciona-
dos con la distribución del ingreso y la pobreza.
El nivel subnacional y municipal se encargarIa
de suministrar los bienes p.lblicos locales y lo
harIa dentro de un contexto de asignación efi-
ciente de recursos (the cillocative efficiency func-

tion) ya que, a cada nivel de gobierno o jurisdic-
ción, las condiciones de oferta y demanda Se-
rIan las más propicias para lograr tal efecto.

El argumento principal para asignar la fun-
ción de equidad al nivel nacional consistIa en
que este nivel podia decidir mejor cuantos re-
cursos irian para fines redistributivos, como una
decision de politica global, consistente con la res-
ponsabilidad colectiva de la estabilidad macro-
económica. El nivel municipal, por ejemplo, no
tendria mayor incentivo para aliviar la pobreza
local pues si tenia éxito atra fa una migración de
los menos favorecidos a su localidad. No solo no
tendria recursos para una creciente demanda
por gasto redistributivo sino que su poblaciOn
de mayores ingresos podria 'votar con los pies'
en contra de esa politica6.

La "jurisdicción" se refiere a cualquier ubicaciOn del "bien pOblico local siempre y cuando sea allI donde la subsidiariedad
del ingreso y del gasto se maximice. Ver Wiesner Eduardo (2003), Fiscal Federalism in LatinAmerica: From Public Choices
to Markets - The Case of Brazil, Bolivia, Chile and Ecuador -, Banco Interamericano de Desarrollo, Washington D.C.
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Si bien este esquema ha servido como una
guIa general, en la practica la función redistri-
butiva se ha venido convirtiendo en una respon-
sabilidad compartida entre los tres niveles de
gobierno en la mayorIa de los paIses. Tal "repar-
to' de funciones ha venido respondiendo a las
caracterIsticas especIficas del bien püblico del
cual se trate, asI como del contexto microinstitu-
cional que sea más eficiente 7 para su financia-
cion, producción, consumo y evaluación. Es asI
como, en el caso de la educación, la salud, la se-
guridad social, (todos bienes püblicos con un
alto contenido redistributivo) lo que ocurre, por
lo general, es que la Nación fija las polIticas gb-
bales y financia gran parte del gasto mientras
que la gerencia misma del gasto y el suministro
del bien o servicio ocurre bajo el ámbito local.
Con frecuencia la evaluación de resultados se
comparte entre los niveles y jurisdicciones que
intervienen en ci proceso.

La protección'del medio ambiente, un bien
püblico con altos efectos redistributivos, es tam-
bién una función "compartida" entre niveles de
gob ierno donde las polIticas globales y regiona-

les se fijan al nivel nacional mientras que la ge-
rencia, el manejo y micro-institucional tiene lu-
gar a nivel local y/o municipal. Segün Wiesner
Eduardo (1995) el "federalismo ambiental" se
basa en escogimientos püblicos descentraliza-
dos o locales para precisar que marco institu-
cional y que instrumentos especIficos serIan los
mejores para cada caso (Wiesner, 1995).

IV. La experiencia de America Latina
en materia de descentralización

Sin entrar en todos los detalles de la experiencia
de America Latina en materia de descentraliza-
ción, si se puede decir que al menos entre 1980
y el 2000 hubo muchos problemas y resultados
inesperados5 . Sin embargo, parece que en algu-
nos paIses podrIa estar germinando una "segun-
da generación" de polIticas de descentralización
que incorpora lecciones y mejorlas importantes
especialmente en términos de desarrollo institu-
cional.

Una de las lecciones que parece se está apren-
diendo en materia de descentralización en Amé-

Esta es la celebre expresion de Tiebout (1956) para aludir a la revelación de preferencias per parte de los contrihuyentes
o consumidores de bienes piiblicos locales.

Para la Cepal (2000), "la eficiencia indica el logro de los mejores resultados posibles, en cuanto a cobertura y calidad, con
una cantidad determinada de récursos".

Para una evaluacion de la experiencia de America Latina en ci frente de la descentralización ver Wiesner Eduardo, (2002),
"Bank Lending for Subnational Development: The Policy and Institutional Challenges", Working Paper, Inter-American
Bank Development, 1DB and Office of Evaluation and Oversight, OVE; Firiot Ivan, (2001), "Decentralization en America
Latina: Teoria y Prhctica", Cepal-Ilpes, Naciones Unidas, Serie Gestión Pdblica, No. 12.; Campbell Tim; Peterson George;
Brakarz Jose; (1991), "Decentralization to Local Governments in LAC: National Strategies and Local Response in Planning,
Spending and Management". World Bank, Report No. 5; Aghon Gabriel, (1996), "Descentralización Fiscal en America
Latina: Un Análisis Comparative", Cepal-GTZ.; Lopez-Murphy Ricardo (1994), "Estudios del Case: Argentina, Chile,
Colombia y Perd", Progreso Econórnico y Social en America Latina, Inter-american Development Bank, 1DB, Informe 1994,
CapItulo II.; Krause-Junk Gerold (1996), "La Descentralización Fiscal en America Latina: Una Perspectiva Institucional",
Cepal-GTZ.; Giugale, Nguyen, Rojas and Webb (2000) 'Overview", in Achievements and Challenges of Fiscal Decentralization:
Lessons from Mexico, edited by Marcelo Giugale and Steven Webb, World Bank, Washington D.C.

128



DESCENTRALIZACION Y EQUIDAD EN AMERICA LATINA

rica Latina es que, entre mayor sea la proporción
de un gasto local financiado con recursos pro-
pios, mayor es la probabilidad de que el gasto
sea efectivo en el logro de sus objetivos, bien
sean éstos de carácter estrictamente económicos
o con fines redistributivos. Esta es la razón por
la cual lo que se podrIa liamar 'la segunda gene-
ración de la descentralización en America Lati-
na' (Wiesner, 2002) se está construyendo sobre la
base de un aumento relativo del desempeno
fiscal subnacional y/o municipal. A pesar de los
multiples problemas que ha tenido la descentra-
lizaciOn en America Latina, esta crItica dimen-
sión de su desarrollo parece estar evolucionan-
do en la dirección correcta (ver Cuadro 10).

Esta lInea de análisis sugiere que, al nivel de
un pals como un todo, si se quiere aumentar la
efectividad de SU Sector püblico la estrategia
consistirla en aumentar en términos relativos la
proporción del gasto pUblico total que se finan-
cia con recursos tributarios, propios del nivel
subnacional. Esto es lo que parece ha ocurrido
en los Estados Unidos. En eSte pals entre 1980 
1996 el gasto federal (distinto a defensa, intere-
ses y transferencias) bajo de un 4,2% del PIB a
apenas 1,7%. En el mismo perIodo, ci gasto de
los Estados y el nivel municipal financiado con
sus propios recursos tributarios subiO de un
8,5% del PIB a un 10,3% (Donahue, 1997).

La primera implicación de politica de todo
esto es que si Se quiere elevar la efectividad de
las polIticas püblicas locales, incluyendo en ellas

las sectoriales más redistributivas como la edu-
cación básica y la salud, conviene acercar ci fi-
nanciamiento al gasto. De esta manera, también
se fortalece ci potencial fiscal local ya que la ma-
yor efectividad del gasto local amplIa las bases
fiscales y facilita la mayor tributación y recaudo.
Esto es lo que puede estar ocurriendo en algu-
nos municipios y estados del nivel subnacional
en palses como Brasil, Colombia y Chile.

La segunda implicación de polItica es que, si
se quiere fortalecer la gobernabilidad 5 demo-
crática municipal, la secuencia de las politicas
püblicas deberla comenzar por establecer in-
centivos que premien el desarrollo fiscal propio
y que den prioridad a la calidad de los resulta-
dos del gasto püblico local. Esa gobernabilidad
es más el producto de la negociación polltica
sobre lo fiscal -qué prioridades colectivas finan-
ciar con que impuestos locales- qué de la dispo-
nibilidad absoluta de recursos. En slntesis, la
gobernabilidad democrática proviene más del
1 proceso" 1 ° y de la restricción fiscal que enfrenta
intereses entre si, que de la facilidad con que,
por ejemplo, se exporten impuestos o se eluda la
restricción presupuestal11.

En una evaluación hecha para el Office of
Evaluation and Oversight, 0 yE, del Banco In-
teramericano de Desarrollo, Wiesner Eduardo
(2002) encontró que en Colombia, Brasil y Méxi-
co la proporción de ingresos tributarios subna-
cionales creció como proporción del PIB y den-
tro del total durante los años noventa. AUn en ci

El concepto de "gobernabilidad" tiene muchas acepciones y definiciones con multiples implicaciones tanto técnicas como
polIticas, pOblicas y privadas. Segdn Williamson Oliver (1996) una estructura de gobernabilidad es on marco institucional
donde unos incentivos generan distintas modalidades de organización y de resultados.

Bird Richard (2000) suhraya la importancia de los "procesos" en todos los desarrollos de la desceritralizaciOn.
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caso de Ecuador, Chile y Bolivia, que tienen tan
distintos esquemas institucionales para regular
su descentralización, se ha presentado un ligero
aumento de la tributación subnacional (Wiesner,
2002). Los siguientes son los resultados para ca-
da pals:

A. El caso de Argentina

Argentina ofrece un ejemplo de cuan costoso en
términos sociales y de equidad pueden ser las
crisis macroeconómicas causadas por excesivo
gasto fiscal y sobreendeudamiento. A fines de la
pasada década Argentina vió desplomarse gran
parte de las ganancias que habla logrado en tér-
minos de crecimiento y de avances sociales. La

implicación de polItica de esta experiencia es
que una estabilidad macroeconOmica anclada
en una sólida posición fiscal es una de las mejo-
res formas de asegurar que los grupos más po-
bres no vean sus niveles de "bienestar' descen-
der aUn más.

El Cuadro 1 muestra las participaciones de
cada nivel de gobierno en la generaciOn de in-
gresos tributarios propios. Se aprecia que entre
1993y1997 el nivel municipal generó un porcen-
taje muy bajo, en comparaciOn con otros palses
de la region, y que no creció por encima del
0,07% del PIB. El nivel estatal mantuvo una
"participación" del 3,72% del PIB. Por Oltimo, ci
nivel nacional vio descender su nivel de recau-

Cuadro 1
ARGENTINA: DISTRIBUCION INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO

1993-1997

Como 0/ del PIB	 Como % del total

Nivel de Gobierno

a. Nivel naciorial
h. Nivel estatal
c. Nivel municipal
d. Total suhnacional (b + c)

1993	 1995

18,26	 17,15
3,72	 3,55
0,07	 (),01
3,79	 3,65

1997	 1993

17,13	 82,81
3,72	 16,87
0,07	 0,32
3,79	 17,19

	

1995	 1997

	

82,59	 81,87

	

17,12	 17,79

	

0,29	 0,34

	

17,41	 18,13

	

100,00	 100,00e. Total Ingresos trihutarios (a + d)	 22,05	 20,80	 20,92	 100,00

Fuente: Giugaic Marcelo, Webb Steven y Christian Y. Gonzalez, World Bank.

SegOn Wiesner Eduardo (1995) La cave del fortalecimiento de la gobernabilidad democrática a nivel municipal estl dada
por la participadion politica y fiscal do los ciudadanos en la gestiOn pOblica de sos comunidades. Dc esta manera la negocla-
ción interna, entre ellos, sobre sos prioridades y sobre sus necesidades colectivas, les convierte en factores de estabilizaciOn
yen moderadores de sos propias expectativas. Dc este proceso surge una especie do 'orden espontzineo". Una gobernahilidad
endOgena y sostenible. El simple reparto induce inestabi lidad y acentiLia la pugna por mas recursos gratuitos. El factor que
actda como catalizador entre el proceso fiscal local y el proceso politico e institucional a nivel local es el pago libre y
voluntariode unminirnode impuestosy decontribuciones municipales o regionales. AsIse origina el interéspolitico. Asi
so completa Ia ecuaciOn econOmlca y pohtica.
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do tributario. Paso del 18,26% del PIB en 1993 a
17,13% en 1997.

B. El caso de Bolivia

Bolivia ha logrado importantes reformas a nivel
macroeconómico, estabilizando la inflación y
reduciendo su deficit externo en cuenta corrien-
te. Sin embargo, el deficit fiscal del sector pdbli-
co continña en niveles superiores a su crecimien-
to económico. En términos de su esquema de des-
centralización, el nivel de recaudo fiscal munici-
pal, que era prácticamente inexistente en 1994,
ya es del 1,1% del PIB en el año 2000. El Cuadro
2 resume la distribuciOn del recaudo tributario
per niveles de gobierno.

Como la Ley de ParticipaciOn Popular en
1994 transfirió un 20% de los recursos del presu-
puesto nacional a los municipios, noes claro que
el proceso de generación de ingresos fiscales
propios a partir de 1995 se deba en forma signi-
ficativa a un mayor esfuerzo fiscal propio del
nivel municipal.

Lo anterior sugiere que existe un gran poten-
cial de desarrollo fiscal municipal en Bolivia.
Esto indica que se podrlan lograr grandes mejo-

Has en la distribución de oportunidades inicia-
les y para mitigar la pobreza urbana en este pals.

C. El caso de Brasil

El Cuadro 3 muestra para el caso de Brasil que
entre 1988 y 1999 el nivel de recaudo bruto tn-
butario de los municipios se duplicó pasando de
representar 0,7% del PT B a 1,7%. Como porcen-
taje del total, la participación municipal paso
del 2,9% al 5,5%.

El Cuadro 4 muestra que aün cuando ci nivel
federal subió su captación de ingresos tributa-
rios entre 1991 y ci 2001, los dos niveles sub-
nacionales también lo hicieron. Esto sugiere un
gran esfuerzo por mantener el proceso de des-
centralización fiscal en este pals. Después de
todo, por lo general es menos difIcil para ci nivel
nacional el subir el recaudo tributario que para
ci nivel subnacional.

El Cuadro 4 también revela aigo de gran im-
portancia para ci contexto de la descentraliza-
ciOn. Se trata del gran tamaño fiscal propio del
nivel subnacional en ci Brasil, superior al 10%
del PIB, proporcion superior a la de todos los
palses de la region. Dentro de este contexto, se

Cuadro 2
BOLIVIA: INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO 1994-2000

(% del PIB)

Ingresos tributarios	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

A. ingresos tributarios nacionales 	 17,2	 16,8	 16,9	 16,8	 18,7	 17,3	 17,4

B. Ingresos tributarios municipales	 0,0	 0,7	 0,8	 0,8	 0,9	 1,2	 1,1

C. Totales (A + B)	 17,2	 17,5	 17,7	 17,6	 19,6	 18,4	 18,5

Fuente: 'Unidad de Programacion Fiscal", Ministerio de Finanzas.
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Cuadro 3
BRASIL: INGRESOS TRIBUTARIOS SEGUN NIVEL DE GOBIERNO

1988-1999

Ingresos tributarios brutos

Nivel de Gobierno

Como porcentajes del PIB
Total

Gobierno federal
Estadual
Municipal

Como porcentaje del total de ingresos
Total

Gobierno federal
Estadual
Municipal

Fuente: IBGE, FCV, STN (Balanco, Geral da Uniao, Financas do Brasil, SER, Ministry of Social Security and Assistance, CEF,
CONFAZ and ABRASF.

Cuadro 4
BRASIL: DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS BRUTOS

POR NIVEL DE GOBIERNO 1991-2000 (% del PIB)

Ingresos tributarios por nivel de Gobierno	 1991	 1995	 2000	 2001

A. Nivel federal'
B. Nivel estatal
C. Nivel municipal
D.Nivel subnacional (B + C) = D
E. Totales

	

16,12	 19,38	 22,75	 23,62

	

7,32	 7,77	 8,71	 9,21

	

1,18	 1,32	 1,48	 1,54

	

8,50	 9,09	 10,19	 10,75

	

24,62	 28,47	 32,94	 34,37

Excluye transferencias constitucionales. Sc refiere asI, a los ingresos tributarios brutos que son propios de coda nivel antes
de transferencias.
lncluye ci presupuesto de Seguridad Social.

Fuente: Receita Federal.

podrIa decir que el Brasil es el ünico pals real-
mente federal en America Latina. Y como las ci-
fras y sus pollticas 10 muestran es también ci que
tiene una Clara dinámica hacia un CreCiente fe-
deralismo.

En los ültimos años Brasil ha logrado enor-
mes avances en cuanto a reducir la pobreza y
mejorar las condiciones sociales de los grupos
de ingresos más bajos. A estos propOsitos ha de-
dicado crecientes apropiacionespresupuestales.
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No obstante tan encomiables esfuerzos aün fal-
ta mucho por hacer en particular para reestruc-
turar mejor los marcos micro-institucionales en
los frentes de la educaciOn y de la salud. Segün
Medeci André (2002) uno de Jos problemas más
serios es que "el sistema se basa en incentivos a
la oferta y no a Ia demanda, lo cual no genera estI-
mulos para un aumento de la calidad basado en la
competencia entre proveedores".

D. El caso de Colombia

En el caso de Colombia, el Cuadro 5 muestra que
los ingresos tributarios del nivel subnacional
pasaron de representar un 1,8% del PIB en 1990
a un 2,7% en el año 2000. Sin embargo, la totali-
dad del aumento correspondió al nivel munici-
pal. El nivel departamental no muestra ningün
crecimiento relativo. El crecimiento del recaudo
fiscal subnacional vino acompanado por gran-
des y crecientes transferencias a partir de los

años noventa. Todo lo cual ilevo a muy rápidos
aumentos del gasto subnacional y a serios défi-
cits fiscales en este nivel.

Como consecuencia, el endeudamiento de ]as
entidades territoriales subió a niveles insosteni-
bles y fue necesario un bail-out per parte del
gobierno nacional (Sanchez Fabio, 2001).

F. El caso de Chile

Chile es un pals que ha escogido una ruta espe-
cial -pero muy válida desde el punto de vista
teOrico y conceptual- para desarrollar su proce-
so de descentralización. En lugar de focalizar su
estrategia en las transferencias se ha concentra-
do en la descentralización sectorial en particular
de la educaci6n12 y de la salud (Larrañaga, 1999).
Este esquema sigue el principio básico de pre-
miar con incentivos al mejor uso de los recursos
y lo hace a través de la competencia en el acceso

Cuadro 5
COLOMBIA: INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO

1990-2000

Como % del PIB
	

Como "/ del total

Nivel de Gobierno	 1990	 1995	 2000	 1990	 1995	 2000

a. Nivelnacional	 8,8	 9,7	 11,6	 81,9	 81,1	 81,0
h. Nivel estatal	 1,0	 0,8	 1,0	 8,2	 6,5	 5,9
c. Nivel municipal	 0,8	 1,5	 1,7	 9,9	 12,3	 13,1
d. Total subnacional (b + c) 	 1,8	 2,3	 2,7	 18,1	 18,9	 19,0
e. Total ingresos tributarios (a + d)	 10,6	 12,0	 14,3	 100,0	 100,0	 100,0

Fuente: Colombia: Confis, DSJP y para 1990 Fedesarrollo.

[1 proyecto de Montegrande, por ejemplo, establecid ml concurso para 1.200 escuelas pOblicas, a mvel de educación Se-
cundaria, premiando a las que logren mejores resultados académicos. El punto bSsico es que cada escuela puede escoger
so funcidn de producciOn" segdn sus condiciones microinstitucionales especIficas.
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a recursos dentro del sector püblico. Lo hace
también siguiendo ci principio de la descentra-
lización de la gerencia, de la supervision inme-
diata y de la evaluación de los procesos micro-
institucionales en cada caso y sector.

Aunque Chile da prioridad a la descentrali-
zación sectorial, al mismo tiempo está iniciando
un proceso que fortalece el desarrollo fiscal mu-
nicipal. El Cuadro 6 muestra que los ingresos
municipales han ganado peso relativo frente al
total de ingresos tributarios. Entre 1990 y ci año
2000, esos ingresos tributarios pasaron de repre-
sentar un 7,2% del total a un 8,6%.

Esta tendencia a "municipalizar" los recaudos
tributarios se fortalecerá en el futuro. Legisla-
ción reciente, como la Ley de Rentas I del 2000y
la Ley de Rentas II del año 2002, busca elevar ci
recaudo tributario municipal. Uno de los efectos
de este proceso será ci aumentar los recursos que
lleguen a las comunas más pobres. Este hecho,
combinado con los sistemas de incentivos y de
competencia para el acceso a recursos pOblicos,
permite anticipar que se fortalecerán las ganan-
cias que este pals ha logrado en los Oltimos años
en términos de equidad y de disminución de la
pobreza en general (Cowan y Gregorio de, 1999).

SegOn Dagmar Raczynski (2000), "si la po-
breza se define como necesidades satisfechas en
términos de acceso a la educación, a la salud, a
la vivienda y a servicios pOblicos, la situación de
Chile es muy positiva. SegOn este experto, los
niveles absolutos de pobreza se han reducido en
los Oltimos 10 años. Sin embargo, la distribución
del ingreso no ha mejorado, aunque tampoco ha
empeorado. A lo largo de este proceso la des-
centralizaciOn de los programas para aliviar la
pobreza ha tenido como objetivo aicanzar una
mejor información sobre las necesidades y de-
mandas de los grupos más pobres en areas es-
pecIficas.

Respecto ala observación de Raczynski (2000)
sobre la distribución del ingreso es importante
subrayar uno de los principios básicos de la teo-
na de la justicia distributiva. Se trata de com-
prender que reducciones de la pobreza, de una
parte, y de la desigualdad, de otra, no son la mis-
ma cosa (Vaidés, 1999). Como bien lo señala Val-
des (ibid), Chile ha logrado avances importan-
tes en términos de reducción de la pobreza pero
no en cuanto a la distribución del ingreso. Esto
debido a que los indices de Cmi cambian muy
lentamente. La teoria de la justicia distributiva
señaia que el cambio de la distribución del in-

Cuadro 6
CHILE: DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO

1990-2000

Nivel de Gobierno	 1990
	

1995
	

2000

a. Gobierno nacional central
	

92,8
	

92,6
	

91,4
b. Municipalidades	 7,2

	
7,4
	

8,6
Total (a + 6)
	

100,0
	

100,0
	

100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda de Chile. DirecciOn de Presupuestos.
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greso a largo plazo está asociado más a la efec-
tividad del gasto social en garantizar igualdad
de oportunidades iniciales en educaciOn y sa-
iud' 3 para los grupos más pobres, clue en sim-
ples aumentos del gasto social. Lo que cuenta
son los aumentos de productividad que genere
ci gasto no ]as apropiaciones presupuestales'4.

E El caso de Ecuador

En el Ecuador el desarrollo fiscal municipal es
muy incipiente. Este es un pals particularmente
centra!ista' 5 donde el nivel nacional es practica-
mente el ünico que recauda ingresos tributarios
significativos. El Cuadro 7 muestra que ci nivel

nacional captó 8,3% puntos del PIB en 1990 y
13,80/o en ci año 2000. Como proporción del total
este nivel capto ci 96,4% y ci 96,8% respectiva-
mente. Durante ci mismo perlodo, ci nivel mu-
nicipal no tuvo crecimiento significative. Es
más, come proporción del total bajo del 3,6% al
3,1% entre 1990 y ci 2000.

Dado ci bajo nivel de desarroilo fiscal muni-
cipal y teniendo en cuenta ci efecto cuahtativo
de recaudar y gastar recursos püblicos tan cerca
como sea posible al consumidor, se podria pen-
sar que en este pals hay un gran potencial para
i) generar más recursos fiscales locales y ii) para
lograr mejorias substanciales en términos de

Cuadro 7
ECUADOR: INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVEL DE GOBIERNO

Ingresos tributarios

A. Nivel nacional
B. a. Nivel municipal

b. Nivel regional
Total subnacional (a + b)

C. Totales (A + B)

1990-2000

1990

% PIB	 % del total	 % PIB

	8,3	 96,4
	

9,3

	

0,3	 3,5
	

0,4

	

0,0	 0,1
	

0,0

	

0,3	 3,6
	

0,4

	

8,6	 100,00
	

9,7

1995

% del total

95,9
4,0
0,1

4,1
100,00

2000

% PIB	 % del total

	

13,8	 96,8

	

0,4	 3,1

	

0,0	 0,0

	

0,4	 3,1

	

14,2	 100,00

Fuente: Banco Central del Ecuador, señor Perez y Maria BelCn Freire.

Para el caso especIfico de Chile, Espinosa Consuelo y Gallequilos Sylvia (2001) consideran que una do las grandes
innovaciones fue la separación de las funciones de contrataciOn o compra, de una parte, de la provision de servicios de
salud. Esto es lo que Haman la descentralización financiera como tal. El aporte de estos trabajos es variado y riguroso porn
ci principal es su insistencia en tratar estos temas como parte de la "micro-ec000mia do las organizaciones'.

En un estudio sobre la relación entre ci crecimiento económico y ci gasto pOblico para ci caso do Colombia el economista
Posada Carlos Esteban (2002) concluye quo a largo plazo 10 crucial es la efectividad y la calidad del gasto pOblico social.

Algunos expertos podrIan observar quo es más bien un pais "bi-centralista" donde Quito y Guayaquil son dos riiveles
municipaies con dimension nacional.
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mejorar la distribución del ingreso y aliviar la
pobreza urbana. Esto se podrIa lograr combi-
nando los recursos fiscales locales con las trans-
ferencias al nivel municipal, pero harIa falta que
éstos contengan los incentivos adecuados.

G. El caso de Mexico

Aunque Mexico siempre se ha definido consti-
tucionalmente como una federación en realidad
es solo a partir de los años noventa que muchas
decisiones sobre impuestos, gastos y endeuda-
miento se han descentralizado en forma signifi-
cativa. Segün Webb Steven (2001) la dimension
trihutaria sigue siendo particularmente centrali-
zada. Pero esta situación está cambiando. Como
lo muestra el Cuadro 8, la participación del nivel
subnacional, en particular del nivel de los Esta-
dos, ha venido creciendo. Entre 1990 y 1998, pe-
rIodo durante el cual la participación del nivel
nacional bajo de 11,1% del PIB a 10,5%, la "cuo-
ta' de los Estados subió de 0,26% a 0,39%. Du-
rante el mismo perIodo, Ia participación tributa-
na municipal cayóde 0,17% del PIB a 0,14%.

Es interesante observar cOmo dos paIses in-
dudablemente grandes y complejos como lo son
Mexico y Brasil y que se definen como "federa-
les" tienen tan distintas estructuras fiscales a
nivel intergubernamental. En el Brasil los Esta-
dos tienen como recursos propios cerca del 10%
del PIB mientras que en Mexico la cifra corres-
pondiente es inferior a 1% del PIB.

A mediados de los años noventa Mexico :u-
frió una severa crisis macroeconOmica y cambia-
na producida en gran parte por previos desequi-
librios fiscales (Giugale, Lafourcade y Nguyen,
2001). Uno de sus más costosos efectos fue el au-
mento de la pobreza. Sin embargo, y esto es algo
que tiene importantes implicaciones de polItica
distributiva, a pesar que la pobreza empeoró, la
distribuciOn del ingreso mejorO. El Cuadro 9
muestra que los coeficientes de Cmi descendie-
ron de 52,7 en 1992 a 50,2 en 1996.

SegUn Baldacci Emanuela, Mello Luiz de y
Inchauste Gabriela (2000) lo que explica tan cx-
traño fenómeno es que la crisis golpeO más duro

Cuadro 8
MEXICO: DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR

NIVEL DE GOBIERNO 1990-1998

Como % del PIB
	

Como 'Y,, del total

Nivel de Gobierno	 1990	 1995	 1998	 1990
	

1995	 1998

a. Nix el nacional
	

11,10
	

9,30
	

10,50
	

96,27
	

94,51
	

95,19
b Nivel estatal
	

0,26
	

0,35
	

0,39
	

2,25
	

3,56
	

3,54
c. Nivel municipal
	

0,17
	

0,19
	

0,14
	

1,47
	

1,93
	

1,27
d. Total suhnacional (b + c)

	
0,43
	

0,54
	

0,53
	

3,73
	

3,49
	

4,81
e. Total ingrcsos tributaries (a + d)

	
11,53
	

9,84	 11,03
	

100,00
	

100,00
	

100,00

Fuente: Para Mexico: Giugale Marcelo y Webb Steven, World Bank.
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Cuadro 9
MEXICO: LA RELACION ENTRE POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO

(Porcentaje)

Medición de equidad	 1992	 1994	 1996	 Cambio
1994-1996

Pobreza
'rasa de pobreza
Pobreza relativa

Participación en el total de gastos
20%, más pobre
20% más rico

Gini coefficient5

	

12,7	 10,6

	

30,3	 25,8

	

2,8	 3,0

	

62,8	 61,9

	

52,7	 51,6

	

16,9	 59,9

	

28,8	 11,7

	

3,3	 10,0

	

60,5	 -2,2

	

50,2	 -2,7

La pobreza se mide como consumo en relación con una canasta definida pore! Instituto Nacional de EstadIstica, GeografIa
e Informática (INECI) en 1992.

" El coeficiente Cmi es una medida de desigualdad. Si fuese cero habria igualdad perfecta. Si fuese 100 habria desigualdad
total.

Fuente: IMF staff estimates based on 1992,1994y 1996 Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (national income
and expenditure survey's) (ENIGH).

a los grupos urbanos que a los rurales. Aunque
habIa más pobreza al nivel rural no fue allI don-
de el desempleo y la crisis fue más severa. La
implicación de polItica de esta experiencia es,
segdn estos autores, que los "safety nets" deben
organizarse como instituciones permanentes y
con capacidad de actuar directamente sobre los
grupos más afectados por crisis o por cambios
abruptos a nivel de un sector o jurisdicción p0-

IItica.

El Cuadro 10 resume la importancia relativa
que tienen los ingresos tributarios segUn su
origen por nivel intergubernamental en Brasil,
Colombia, Ecuador, Bolivia, Chile, Mexico y
Argentina.

Desde la perspectiva de la pobreza urbana
este cuadro tiene gran relevancia°' pues sugiere
que a nivel municipal (donde están la mayorIa
de los pobres en America Latina) se está logran-
do capitalizar en creciente grado ci potencial
fiscal municipal. Esto importa tanto como posi-
ble fuente de nuevos recursos como del impacto
cualitativo que tendrIa el hecho de que se trata
de un ingreso tributario generado muy cerca de
donde tiene lugar el gasto. Es decir, la probabi-
lidad de que ese recurso se "gaste mejor" parece-
rIa ser más alta que si fuese financiado por trans-
ferencias o por la exportación de impuestos.

En Ia mayorIa de los municipios de America
Latina, el principal componente del recaudo tn-

Aunque los paIses mncluidos en el Cuadro 10 no son una "muestra" seleccionada del universo de paises de La regiOn Si

representan la tendencia fiscal del nivel municipal donde está ubicada gran parte do la poblaciOn de a regiOn.
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Cuadro 10
DISTRIBUCION RELATIVA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE ALGUNOS PANES

DE AMERICA LATINA

Como '% del PIB	 Como % del Total

Pals	 1990	 1995	 2000	 1990	 1995	 2000

Argentina	 (1993)	 (1997)	 (1993)	 (1997)
a. Nivel nacional 	 18,26	 17,15	 17,13	 82,81	 82,59	 81,87
h. Nivel estatal	 3,72	 3,55	 3,72	 16,87	 17,12	 17,79
c. Nivel municipal	 0,07	 0,10	 0,07	 0,32	 0,29	 0,34
d. Total suhnacional (b + c)	 3,79	 3,65	 3,79	 17,19	 17,41	 18,13
e. Total Ingresos Tributarios (a + d) 	 22,05	 20,8	 20,92	 100,00	 100,00	 100,00

Bolivia
a. Nivel nacional	 N.A	 16,8	 17,4	 N.A	 96,0	 94,1
b. Nivelestatal	 N.A	 N.A	 -	 N.A	 N.A
c. Nivel municipal	 N.A	 0,7	 1,1	 N.A	 4,0	 5,9
d. Total suhnacional (b + c)	 0,7	 1,1	 -	 4,0	 5,9
e. Total ingresos trihutarios (a + d) 	 N.A	 17,5	 18,5	 1()0,0	 100,0	 100,0

Brazil'	 (1991)	 (1991)
a. Nivel nacional	 16,12	 20,01	 22,97	 65,48	 67,24	 69,23
b. Nivel estatal 	 7,32	 8,32	 8,69	 29,73	 27,95	 26,19
c. Nivel municipal	 1,18	 1,43	 1,52	 4,79	 4,81	 4,59
d. Total subnacional (b + c)	 8,50	 9,75	 10,21	 34,52	 32,76	 30,78
e. Total mgresos tributarios (a -s d) 	 24,62	 29,76	 33,18	 100,00	 100,00	 100,00

Colombia
a. Nivel nacional	 8,8	 9,7	 11,6	 81,9	 81,1	 81,0
b. Nivel estatal	 1,0	 0,8	 1,0	 8,2	 6,5	 5,9
c. Nivel municipal	 0,8	 1,5	 1,7	 9,9	 12,3	 13,1
d. Total subnacional (b + c)	 1,8	 2,3	 2,7	 18,1	 18,9	 19,0
e. Total ingresos tributarios (a + d) 	 10,6	 12,0	 14,3	 100,00	 100,00	 100,00

Chile
a. Nivel nacional	 14,5	 17,0	 17,5	 92,8	 92,6	 91,4
b. Nivel estatal	 -	 -	 -	 -	 -	 -
c. Nivel municipal	 1,1	 1,4	 1,6	 7,2	 7,4	 8,6
d. Total subnacional (b + c)	 1,1	 1,4	 1,6	 7,2	 7,4	 8,6
e. Total ingresos tributarios (a + d) 	 15,6	 18,4	 19,1	 100,0	 100,0	 100,0

Ecuador
a. Nivel nacional	 8,3	 9,3	 13,8	 96,4	 95,9	 96,8
b. Nivel estatal	 0,0	 0,0	 0,0	 0,1	 0,1	 0,0
c. Nivel municipal	 0,3	 0,4	 0,4	 3,5	 4,0	 3,2
d. Total subnacional (h + c)	 0,3	 0,4	 0,4	 3,6	 4,1	 3,2
e. Total ingresos trihutarios (a + d) 	 8,6	 9,7	 14,2	 100,0	 100,0	 100,0

Mexico	 (1998)	 (1998)
a. Nivel nacional	 11,1	 9,3	 10,5	 96,27	 94,51	 95,19
b. Nivel estatal 	 0,26	 0,35	 0,39	 2,25	 3,56	 3,54
c. Nivel municipal	 0,17	 0,19	 0,14	 1,47	 1,93	 1,27
d. Total subnacional (b + c)	 0,43	 0,54	 0,53	 3,73	 5,49	 4,81
e. Total ingresos tributarios (a + d) 	 11,53	 9,84	 11,03	 100,00	 100,00	 100,00

Incluve el presupuesto de Seguridad Social.
Fuentes: para Argentina: Giugale Marcelo, Webb Steven and Christian Y. Gonzalez, World Bank; para Brasil: BNDES and
Cepal; para Colombia: Confis, DNP y para 1990 Fedesarrollo, Misión de Ingreso I'iiblico, (2002); para Chile: Ministerio de
Finanzas, Dirección de Presupuestos; para Ecuador: Banco Central; para Mexico: Giugale Marcelo, Webb Steven and Christian
Y. Gonzalez, World Bank.

138



DESCENTRALIZACION Y EQUIDAD EN AMERICA LATINA

butario propio es el impuesto predial. Esta fuen-
te de financiamiento podrIa estar detrás de la
explicación de gran parte del aumento del re-
caudo trihutario municipal". Si se tiene en cuen-
ta que seguramente las bases del avalüo catastral
del impuesto predial están atrasadas, no parece-
rIa aventurado identificar al impuesto predial
como la principal veta o cantera de posibles "nue-
vos" recursos para combatir la pobreza urbana.

V. El gasto social en America Latina y
las condiciones para su efectivi-
dad

A. El gasto social y la estabilidad macro-
económica

Aunque, como se vio atrás, muchos paIses me-
joraron su desempeño tributario global, en par-
ticular el del nivel subnacional y municipal, el
ritmo del gasto total creció aUn más rápido. El
resuitado de conjunto fue un incremento de los
deficits fiscales y de los niveles de endeuda-
miento. El Cuadro 11 muestra que para la region
en su conjunto el balance fiscal fue creciente-
mente negativo en los ültimos años de la déca-
da. Paso de -1,7 en 1995 a -3,3 en ci 2001.

Dentro de este contexto de "blanda restric-
ción fiscal" a nivel macroeconómico, el gasto so-
cial fue el que más rápidamente creció. Gran
parte de este gasto creció dentro de esquemas de

descentralización y de transferencias del nivel
nacional al subnacional. El Cuadro 12 muestra
que para un nümero amplio de paIses la propor-
ción del gasto social en el PIB paso de represen-
tar un 10,1/0 en 1990-1991 a 12,4% en 1996-1997.
En algunos paIses el incremento del gasto social
fue muy grande. En el caso de Bolivia, Colom-
bia, Paraguay y Peru la proporción se duplicO.
Con la excepción de Honduras y de Venezuela,
en todos los paIses hubo aumentos relativos. En
cuanto a los incrementos del gasto social por
sectores con respecto al PIB, los mayores incre-
mentos se observan en la educación seguida per
la seguridad social.

Las preguntas de fondo frente a este contex-
to macroeconómico y de descentralización tie-
nen que ver con el efecto de estos gastos, y su par-
ticular entorno institucional, sobre los compo-
nentes de la justicia distributiva tanto a corto co-
mo a largo plazo' 8 . Es decir, Zqu6 se mejorO? Fue
la pobreza absoluta? Fue la relativa? Qué paso
con la distribución del ingreso? Y qué tan efecti-
vo fue el gasto en educación básica yen salud en
garantizar una de las principales responsabili-
dades del estado cuál es la de asegurar iguaidad
de oportunidades iniciales a los más pobres?

Las respuestas a estas preguntas son corn-
plejas, casi nunca son absolutas y mucho menos
incontrovertibles. Esas respuestas hacen parte
de la agenda permanente (Grindle, Graham,

0 Tal parece ser ci caso de Colombia, Chile, Brasil, y otros palses.

Sobre ci tema do "divergencia" entre niveles de ingreso Pritchett Lant (1997) observó que en los ultimos 200-300 años la
divergencia entre paIses ricos y pobres se ha aumentado. En 1820 el "ratio" entre los paIses más ricos y los más pobres era
de 1 a 6. El "ratio" sea mplio del a 70 en 1992. Sin embargo, noes que Ins paises pobres to scan más sino que los paises ricos
se enriquecieron más rápido.
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Cuadro 11
AMERICA LATINA: RESULTADO FISCAL COMO PORCENTAJE DEL PIB

Concepto	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000	 2001

Resultado fiscal	 -1.7	 - 1.6	 -1.3	 -2.2	 -3.0	 -2.8	 -3.3

Fuente: Cepal (2002) Situación y Perspectives, Estudios Económicos de AmOrica Latina y el Carihe 2001-2002, página 39.

Cuadro 12
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA RELACION ENTRE EL GASTO SOCIAL Y EL PIB

Gasto Social/PIB

Gasto socialIPIB	 Educación	 Salud	 Seguridad social	 Vivienda
asistencia social

Pals	 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997 1990-1991 1996-1997 1990-3991 1996-1997 1990-1991 1996-1997

Argentina	 17,7	 17,9	 3,3	 3,8	 4,0	 4,1	 8,3	 8,0	 2,1	 1,9
Bolivia	 630	 12,0	 3,1	 5,9	 1,2	 1,4	 1,0	 2,7	 0,7	 2,0
Brasil	 19,))	 19,8	 3,7	 3,4	 3,6	 2,9	 8,1	 10,1	 3,5	 3,4
Chile	 13,0	 14,1	 2,6	 3,3	 2,1	 2,5	 7,0	 6,7	 1,4	 1,7
Colombia	 8,1	 15,3	 3,1	 4,4	 1,2	 3,7	 3,0	 5,4	 0,8	 1,8
Costa Rica	 18,2	 20,8	 4,7	 5,8	 7,1	 7,3	 4,4	 5,5	 2,0	 2,2
El Salvador	 5,4	 7,7	 2,1	 2,6	 1,8	 2,8	 1,4	 2,0	 0,2	 0,2
Guatemala	 3,3	 4,2	 1,6	 1,7	 0,9	 0,9	 0,7	 0,7	 0,1	 0,9
Honduras	 7,8	 7,2	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -
MOxico	 6,5	 8,5	 2,6	 3,7	 -	 -	 3,1	 3,6	 0,8	 1,2
Nicaragua	 10,3	 10,7	 4,9	 4,3	 4,2	 4,4	 1,2	 1,9
Panama	 18,6	 21,9	 4,7	 5,5	 6,1	 6,8	 5,8	 6,6	 2,))	 3,1
Paraguay	 3,0	 7,9	 1,2	 3,9	 0,3	 1,2	 1,1	 2,6	 0,4	 0,2
PerO	 2,3	 5,8
RepOblica Dominicana	 4,5	 6,0	 1,2	 2,3	 1,0	 1,4	 0,4	 0,7	 2,0	 1,7
Uruguay	 18,7	 22,5	 2,7	 3,0	 3,2	 3,7	 12,4	 15,3	 0,3	 0,5
Venezuela	 9,0	 8,4	 3,4	 3,1	 1,5	 1,1	 2,4	 2,9	 1,6	 1,2

Promedio simple	 10,1	 12,4	 3,0	 3,8	 2,7	 3,2	 4,2	 5,2	 1,3	 1,6

Fucnte: Cepal, (2000), Eijuidad, Dcsarrollo .tl Ciudadania, Santiago de Chile, pigina 158.

2000 y Lusting 1995) de los investigadores y de
las instituciones activas en estos temas. No obs-
tante, segün la Cepal (2000), aunque ci balance
de la década es mixto:

"So ha redticido Ia proporcwii do Ia población en
estado do pobreza, attn quo no en ,grado suficien to

Frente a esta conclusion de la Cepal la pri-
mera implicaciOn de polItica serIa la de precisar
cual habrIa podido ser ci marco institucional
indicado para mejorar aün más este balance. 0
qué caracterIsticas se deberIan buscar hacia ci
futuro para mejorar ci rendimiento del gasto
social en términos de equidad.
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B. El marco institucional

La bOsqueda de caracterIsticas especIficas para
mejorar la contribución de la descentralización
a ]as polIticas redistributivas comienza por el
examen de las siguientes preguntas:

Los procesos de descentralización se cum-
plieron bajo una restricción fiscal y presupues-
tal a todos los niveles de gobierno? ZHubo es-
tabilidad macroeconómica?

-i ZLas transferencias que financiaron gran par-
te del gasto subnacional contenIañ incenti-
vos significativos para premiar resultados y
mejorIas concretas en materia de equidad?

ci HabIa monopolios de oferta en los merca-
dos sociales de la educación y la salud?

i HabIa sistemas de evaluación independien-
tes que vincularan resultados con incentivos
y con cambios de polItica?

Respecto al primer conjunto de preguntas, la
respuesta es que, con la excepcion de Chile, en la
rnayorIa de los paIses los procesos de descentra-
lizaciOn se desarrollaron bajo muy poca restric-
ción fiscal real. Aunque la descentralización no
fue la ünica causa de los desequilibrios fiscales
si fue una de las principales. El aumento de las
transferencias genero un exceso de gasto y de
endeudamiento a nivel subnacional. Ello contri-
buyo a las crisis macroeconómicas y cambiarias
de Mexico, Brasil, Argentina, Colombia y otros.

Navarro Juan Carlos (2000), observa que, en ci
caso de Venezuela, la expansion del gasto social
a nivel subnacional ocurrió bajo un serio desba-
lance fiscal.

Respecto a la segunda pregunta, la realidad
es que la mayorIa de las transferencias se am-
pliaron con minima condicionalidad y sin nm-
gOn incentivo significativo para premiar ci me-
jor uso de recursos. Lo que es aOn peor, las trans-
ferencias se ampliaron primero que la devolu-
ción de las competencias (Wiesner, 1992). Se
incurrió asI en un enorme error de secuencia con
efectos fiscales muy negativos. Tanzi Vito (1995)
advierté que la descentralizaciOn debe corn-
prender tanto el recurso como el gasto y que las
decisiones deben ser mntegrales y hechas al mis-
mo tiempo.

En cuanto a la tercera pregunta, resultarIa
difIcil defender la tesis de que las transferencias
automáticas e inflexibles no consolidaron mo-
nopolios de oferta, entre otros, en los mercados
de la educación y la salud 19 . Es decir, la modali-
dad de financiamiento que prevaleció en los es-
quemas de descentralización y de gasto social,
tuvo pocos 0 ningOn incentivo para ser elástica,
eficiente y para contribuir a ganancias en pro-
ductividad en los sectores respectivos. Se incu-
rrió en lo que Proud'homme (1994) llama 'fallas
de oferta". Esa modalidad de financiamiento di-
recto y de provision püblica no parece ser la más
indicada para proteger los intereses de los gru-

05 más pobres20.

Wiesner Eduardo (1998) argumenta que gran parte del gasto social asociado a Ia descentralización fue "capturado" por
intereses de grupo mejor organizados que la sociedad como un todo.

Sobre is controversia entre el suministro directo y püblico, de una parte, ye! financiamiento y suministro indirecto, de otra.
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Respecto a la cuarta pregunta, la respuesta
es que el marco de polItica dentro del cual se
desarrollo la descentralización y la expansion
del gasto social no contenIan -yen una gran me-
dida aOn no contiene- sistemas de evaluaciOn
que fueran independientes, creIbles y que en
efecto pudieran inducir cambios en las polIti-
cas. Y de esta manera en la disponibilidad de los
recursos.

Estas cuatro preguntas y sus respuestas no
pretenden ser unbalance final ni de conjunto de
un proceso más compiejo que lo que ellas repre-
sentan. Sin embargo, otros trabajos confirman el
resultado de la evaluación de la descentraliza-
ciOn y del mayor gasto pOblico en la provision
de bienes piiblicos con alto contenido redistri-
butivo en America Latina. No es muy favora-
ble". Ricardo Hausmann (1996) observa que:

"A pesar del significativo corn pro?niso politico y

fiscal en favor de la educación y la salud, los siste-

inas de provision de servicios sociales en ArnOrica

Latina no muest ran los resutados que se espera-

rIan en vista del volu men de recursos invertidos y
del nivel del ingreso per capita de las poblaciones a

los qite estOn destinados".

Respecto a la descentralización el mismo ex-
perto seflala que las soluciones simples, como la
descentralización hacia los gobiernos munici-
pales, no constituyen una panacea. Lo básico pa-
rece ser que los incentivos y los subsidios Se
dirijan hacia donde se produce y se consume ci

servicio y no hacia donde están los insumos
(Hausmann, 1996).

VI.Enlaces sectoriales e institucio-
nales entre la descentralización y
el gasto local distributivo

Entre la descentralización y el gasto local con
fines redistributivos existen, en general, dos en-
laces o canales de transmisión a través de los cua-
les un proceso influye -yes influido- por el otro. Se
trata de una relación recIproca donde ci hilo co-
mOn o ci tejido que subyace a los dos es la estruc-
tura de incentivos inmersa en cada uno o la que
resulta de los dos. Esos enlaces son los siguientes:

Enlaces macroeconómicos y fiscales
Enlaces sectoriales y micro-institucionales

Los enlaces macro-institucionales son de do-
ble via y se trasmiten, en primer lugar, a través
de las transferencias de nivel nacional al nivel
local y de sus efectos expansistas sobre ci crédito
publico y privado al nivei subnacional y sobre la
disponibilidad de recursos en general. En la prácti-
ca, este primer enlace aligera la restricción presu-
puestal subnacional o local. El resuitado finales
la rápida expansion del gasto, la emergencia de
deficits fiscales locales, su sobreendeudamiento
y su postura en espera de un 'bail-out'.

La anterior es la primera ruta de transmisión
macroeconómica. La segunda ocurre de "abajo
hacia arriba" y tiene lugar a través de la absor-

El marco conceptual adoptado adoleció de serios problemas conceptuales (Wiesner Eduardo, 2003, BID). Segrnn Campbell,
Peterson and Brakarz (1991) se sobrestimo el beneficio potencial de los escogimientos prnblicos locales. En general, el
esquema seguido condujo a (i) una estructura equivocada de incentivos (Lopez-Murphy, 1994), (ii) inflexibilidad en los
ingresos y los gastos (Krause-Junk, 1996), (iii) crecientes translerencias (Aghon Gabriel, 1996), (iv) duplicación de gastos
(Tanzi Vito, 1995) y pudo haber agregado presiones inflacionarias (Finot Ivan, 2001).
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ción de los deficits por parte del nivel macroe-
conómico. Este proceso de "bailing-out" casi siem-
pre es laberIntico y difIcil de descifrar pues se
articula dentro de contextos de supuestos "ajus-
tes fiscales subnacionales y de correcciones"
que, "de ahora en adelante, si serán definitivas".

Este proceso de transmisión de deficits entre
niveles de gobierno se autoalimenta en sus efec-
tos y causas segün el contenido real de los incen-
tivos que los mercados y sus actores establezcan
en las respectivas respuestas de cada nivel de
gobierno. Si, por ejemplo, la absorción macroe-
conómica del deficit local se hace a través de un
bail-out" (RenterIa, EchavarrIa y Steiner, 2002;

Bevilaqua, 2002; Dillinger y Steven, 1999) por
parte del nivel macroeconómico, el nivel local
probablemente mantendrá su nivel de gasto real
-e inclusive lo aumentará- Pero lo hará median-
te pasivos fiscales subrepticios (Easterly, 1999;
Palackova, Schick, 2002) que solo más tarde, en
el siguiente ciclo politico, saldrá a Ia superficie.
Por su parte, el nivel macroinstitucional hard
grandes esfuerzos por financiarse y recurrir al
endeudamiento interno y externo. Todo ello has-
ta que se agote el financiamiento fácil por "deba-
jo de la lInea.

En su conjunto, la reducción de la restricción
fiscal en ambos niveles se traducirá en una corn-
binaciOn de resultados integrada por i) la eleva-
ción de las tasas reales de interés, ii) la pérdida
de ritmo de crecimiento económico, iii) la deva-
luación del tipo de cambio. En breve, se traduci-
rá en inestabilidad macroeconómica la cual, fi-
nalmente, tendrá efectos adversos sobre las po-
lIticas redistributivas. La principal conclusion
que emerge es que preservar la estabilidad ma-
croeconOmica es una de las mejores formas de
proteger las polIticas redistributivas.

Los enlaces sectoriales y micro-instituciona-
les entre la descentralizaciOn y el gasto local con
fines redistributivos son también de doble via y
se transmiten, primero, de arriba hacia abajo",
a través de las caracterIsticas especIficas que ten-
gan las transferencias y del marco de incentivos
micro-institucionales que en efecto contenga el
esquema de descentralizaciOn. En segundo lu-
gar, hay mecanismos de transmisiOn, de 'abajo
hacia arriba", o hacia el marco regulatorio de Ia
descentralizaciOn y hacia su sostenibilidad ma-
croinstitucional.

Bajo el primer proceso, los incentivos reales
que contengan las transferencias determinan la
modalidad de 'organizaciOn que las jurisdic-
ciones locales den al suministro de bienes pObli-
cos redistributivos. Si las transferencias pre-
mian el simple gasto, pues eso es lo que ocurrirá.
El gasto aumentará sin mayor efecto en térmi-
nos de mejorIas en la equidad. Si los incentivos
no premian las ganancias en la calidad del gasto,
y en sus resultados, "Lpor qué deberIa ocurrir al-
go distinto a su simple ejecución?'. Esta pregun-
ta es la que saldrIa del marco teOrico llamado
New Theory of the Firm el cual cuestiona los

supuestos de benevolencia o sensibilidad 'so-
cial" de parte de los actores politicos o adminis-
trativos (Mueller, 1997). Cómo bien lo observan
Di Gropello y Cominetti (1998) y la Cepal (2000),
para lograr mejorias en calidad se requiere:

"implantar procesos a nicel local que permitan

aplicar estándares de desenipeFto, vinctilar elfinan-

ciamiento a los resultados ij darflexibilidad para Ia

gestión de los ri'cursos hutnanos"

En breve, si los incentivos no premian los
resultados cualitativos en términos especIficos
de mejorias redistributivas la descentralizaciOn
tendrh poco o nulo efecto sobre estas polIticas.
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La imp iicación de polItica de todo esto es que
si se quieren obtener ganancias en equidad, que
sean sostenibles, lo primero es asegurar la neu-
tralidad fiscal de las propuestas especIficas que
contenga ci modelO de descentraiización. Lo se-
gundo es que al interior de cada proceso secto-
rial o global de descentralización debe haber el
marco de incentivos que induzca en ci nivel lo-
cal (el municipio, la escuela, el hospital, ci par-
que recreativo) la respuesta micro-institucio-
nal y gerencial acorde con esos incentivos. Para
este efecto convendrIa descentralizar sucesiva-
mente las etapas del proceso hasta llegar tan cer-
ca como sea posible al cumplimiento del princi-
pio de subsidiariedad.

Hacia ci futuro será necesario desarrollar
nuevas estrategias ya no basadas en crecientes
transferencias sino en la selección de priorida-
des sobre en qué frentes del gasto social yen qué
formas organizacionales especIficas se podrIan
optimizar los objetivos redistributivos. En prin
cipio, esto querrIa decir, mantener la prioridad
de asegurar igualdad de oportunidades inicia-
les en educación y salud para los grupos más
pobres.

Resumiendo podrIa decirse que la cave para
elevar tanto la efectividad de la descentraliza-
ción en general como la contribución del gasto
social descentralizado a fines redistributivos
radica en la estructura de incentivos que se logre
incorporar en cada etapa y dimension del proce-
so. Enesencia, esos incentivos deben estar din-
gidos a:

i Premiar los resuitados especIficos que bus-
que la polItica

ii Generar información de desempeño sobre
los procesos

i Manejar la inmensa heterogeneidad 22 de los
marcos micro-institucionales y

o Dar espacio a la competencia por recursos y
a la busqueda de mayor flexibilidad desde ci
lado de la oferta en los mercados de los bie-
nes püblicos.

Dentro de este contexto resuita pertinente
transcribir la siguiente observación del profesor
Rodrik Dani, (2000) "el debate sobre el supuesto
conflicto entre crecimiento económico y reduc-
ción de la pobreza no tiene sentido y distrae la
atención de lo verdaderamente importante: ZcuAl
es?, ZquO funciona?, cómo y bajo qué circuns-
tancias?".

VII. Nuevas fuentes de financiamien-
to Para programas sociales urba-
nos

Dentro del contexto macroeconómico e institu-
cional examinado en las páginas anteriores, la
bOsqueda de nuevas fuentes de financiamiento
para atacar la pobreza urbana tendrIa que apar-
tarse de un enfoque convencional en el cual la
consecuciOn de recursos y su gasto para ayudar
a los pobres constituye la esencia de la polItica.
Si bien este "modelo" nunca ha existido y serIa

22 Uno de los expertos de mayor prestigio en ci mundo de educaciOn observó que la fortaleza de los incentivos radica en su
habilidad para manejar la diversidad y La complejidad.

144



DESCENTRALIZACION Y EQUIDAD EN AMERICA LATINA

una simplificación describirlo en forma tan res-
tringida, es importante señalar que sin innova-
ciones conceptuales y sin cambios en los marcos
de polItica la efectividad del gasto para reducir
la pobreza urbana podrIa resultar comprometi-
da. Y asI mismo la consecución de recursos adi-
cionales. En la coyuntura actual, cuando el corn-
promiso multilateral e individual de muchos
paIses, expresado en los objetivos del Milenio,
es reducir la pobreza y mejorar la distribución
del ingreso, corresponde fortalecer los marcos
conceptuales y orientar las polIticas más hacia
los incentivos que mejoran la efectividad del gas-
to social que a la simple büsqueda de más recur-
SOS". Si no fuera por otras razones, porque la
experiencia de muchos paIses sugiere que los
simples aumentos del gasto social no parecen
haber contribuido, como se esperaba, a aliviar Ia
pobreza. "Noes esta acaso, en una gran medida,
la experiencia de muchos palses de America
Latina?"

El desafIo consiste, entonces, más en encon-
trar el como cambiar las polIticas -y en el como
evaluarlas- que en hallar més recursos. De otra
parte, hay estudios serios y recientes de varias
fuentes que muestran que dentro de un entomb
de crecimiento econórnico y de globalizacion
bien aprovechados por muchos paIses 'el nñ-
mero de personas viviendo en extrema pobreza
ha bajado de 430 millones en 1970 a 52 millones
en 1998" (Sala-i-Martin, 2002).

No solo ha bajado dramáticamente el flume-
ro de personas viviendo en extrema pobreza

sino que, en el frente aün más complejo de mejo-
rar la distribución del ingreso, también se han
logrado grandes avances. Xavier Sala-i-Martin
(2002) señala que bajo nueve de las formas más
aceptadas de medir cambios en la distribución
del ingreso, éste ha mejorado particularmente
en la década de los noventa.

Quiere esto decir que se puede cantar victo-
ria o que los objetivos del Milenio ya están cum-
pliéndose? Claro que no. TodavIa en 1998 habIa
350 millones de personas viviendo bajo pobreza
extrema y otro billón apenas por encima del ni-
vel de US$2 de ingreso por dIa. Lo que las cifras
de Sala-i-Martin sugieren es que si ha habido
progreso y que éste tiene mucho que ver con i)
el crecimiento econOmico, ii) el desarrollo insti-
tucional y iii) el aprovechamiento de la globa-
lizaciOn.

Pero una vez dicho esto, sobre el agregado
total, para el mundo corno si fuese un pals (Bha-
lla, 2002) las preguntas que subsisten son: "que
hacer especificamente a nivel de un pals dado?'
A nivel de un grupo de paIses? Qué hacer, por
ejemplo, para el caso de America Latina y el Ca-
ribe? Una primera aproximacion para respon-
der estas preguntas no podria estar separada de
los siguientes factores:

El origen del financiamiento del gasto muni-
cipal.

i El gasto sectorial especlfico en educación y
salud básica.

23 Este es ci enfoque estrategico que tendrIa la recientemente creada Milienium Challenge Corporation clue para ci 2006
suministrará US$5 billion en "grant funding a un nümero reducido de los palses más pobres del mundo. Serán recureos
del gobierno americano.
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n Los sistemas de evaivación que vinculen
resuitados especIficos con la disponibilidad
de recursos adicionales.

Respecto al primer punto, lo más positivo es
que en America Latina la tendencia que se ob-
serva es Ufl ingreso tributario municipal en au-
mento en términos relativos a! PIB y dentro del
total (Cuadro 10). Como, por lo general, entre
menor distancia haya entre el recurso y ci gasto
más alta es la probabilidad de que ci gasto sea
efectivo en el logro de sus objetivos, se podrIa
ser optimista sobre la capacidad de las jurisdic-
ciones descentralizadas para reducir la pobreza
y para mejorar las condiciones de vida de los
grupos menos favorecidos.

La principal impiicación de polItica de este
entorno favorable es que habrIa que buscar for-
talecer los incentivos en las transferencias entre
niveles de gobierno para premiar tanto un me-
jor desempeño fiscal municipal como una ma-
yor efectividad del gasto social o redistributivo
a riivel local.

La importancia del segundo factor difIciimen-
te puede ser exagerada. Es quizá ci aspecto cen-
tral de la discusión sobre la equidad y sobre la
justicia distributiva. Be trata nada menos que con-
testar la pregunta sobre en qué sector o sectores
se deben focalizar los esfuerzos para reducir la
pobreza y para mejorar la distribución del in-
greso. En programas asistenciales 'targeted' a
los pobres? ZEn subsidios directos o indirectos
de vivienda? ZEn programas de empieo? En
renovación urbana?

La respuesta que ofrece ci presente escrito es
que la prioridad debe recaer en el gasto sectorial
en educación y salud básica. Más especIficamen-
teen los niños pobres. En los hijos de los pobres.

Después de todo, parece que la mayorIa de los
pobres son niños y que la mayorIa de los niños
son pobres. Este es ci grupo que estratégicamen-
te deberIa ser escogido para focalizar allI la
lucha contra la pobreza urbana. Este grupo com-
bina lo urgente con lo importante. Si a los niños
nose les educa a tiempo se les pasa la ventana de
oportunidad que tienen para maximizar su
aprendizaje y rendimiento. Y Si 5C les educa bien
tendrán rápida capacidad de entrar a la fuerza
laboral y permanecer en ella mejorando su in-
greso y posiblemente la distribuciOn del ingreso
en general.

En breve, la prioridad debe recaer en ci gasto
sectorial en educación y salud básica. Es allI
donde se encuentra un alto multiplicador para
cambiar las "condiciones iniciales" de Jos más
pobres y para igualar oportunidades en ci pun-
to de partida del proceso social. Siguiendo los
aportes de Solimano Andrés (2000), Rodrik Dani
(2000), Rawls John (1971,1993), Harsanyi John
(1991) y muchos otros, lo que en verdad reduce
la pobreza y mejora la distribución del ingreso a
largo plazo se encuentra más en ci asegurar
igualdad de oportunidades que en ci buscar
igualdad de resultados.

La estrategia de focalizar las poiIticas en los
niñoS pobres no ha pasado desapercibida para
la Cepal. En su Panorama Social (2001-2002, p.
13) esta entidad hace hincapié en que para a!-
canzar las metas del Milenio:

"Es irnprescindibie ci rápido incremento de

los Indices de cobertura de la educación y ci

mejorarniento sustancial de su colidad, lo que

permitirlo reducir las brechas existentes entre

los niños y jovenes de distintos estratos

socioeconomicos
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Compartiendo este enfoque, el Fondo Mone-
tario Internacional subraya que el gasto social
en educación primaria, debidamente gerenciado,
tiene grandes dividendos en términos de redu-
cir la pobreza. Mucho más significativos que
simplemente dar empleo burocrático o subsi-
dios globales.

En cuanto al tercer determinante del contex-
to de la efectividad del gasto social, el principio
básico es que el gasto social debe ser evaluado
con gran rigor técnico y conceptual. Inclusive
con mâs atención que a otro tipo de gastos. Uno
de los propósitos fundamentales de estas eva-
luaciones serIa precisar silos marcos institucio-
nales favorecen la eficiencia y la efectividad del
gasto.

En America Latina estos marcos institucio-
nales (en Colombia, Bolivia, Ecuador, Chile,
Brasil y otros) favorecen esquemas rigidos, in-
flexibles, donde hay pocas evaluaciones reales y
donde los que salen ganando son los intereses
organizados desde el lado de la oferta educativa
ode salud básica (Vélez, 1996). En la mayoria de
los casos hay rentas de destinaciOn especifica
para financiar insumos especlficos, limitando
severamente la capacidad de procesos que, des-
de el lado de la demanda, podrian generar gran-
des ganancias en eficiencia y en equidad. Esas
rentas de destinación especIfica acaban siendo
"capturadas' 24 por quienes, como dice A. Downs
(1957), están más cerca de ellas. Los llamados
1. rent-seekers' '2 -1

Resumiendo, podrIa decirse que si bien ci
entorno fiscal municipal en America Latina es
propicio y que, en principio, podrIa haber más
recursos para combatir la pobreza urbana, ésta
es solamente la mitad de la solución del proble-
ma. Quizás menos de la mitad. La otra parte
tiene que ver con las caracterISticas institucio-
nales, es decir, con los incentivos y con sus con-
secuencias -buscadas y no buscadas- en cada
pals, en cada sector y en cada nivel de gobierno.
En breve, se trata de un problema mucho más
complejo que la sola obtención de recursos. Se
trata, nada menos, que de asegurar los resulta-
dos redistributivos de corto y largo plazo.

VIII. Conclusiones, implicaciones de
polItica y recomendaciones

A. Hallazgos y conclusiones

i Aunque durante los aflos noventa muchos
paIses en America Latina mejoraron su des-
empeno tributario, los montos y el ritmo del
gasto total crecieron ann más rápido. El re-
sultado de conjunto fue el surgimiento de
deficits fiscales y de sobreendeudamiento.
Dentro de la rapida expansion del gasto to-
tal, ci gasto social y las transferencias asocia-
das con este tipo de gasto y con la descentra-
lización, fueron las que más rápidamente
crecieron.

' Aunque hubo un mayor gasto pOblico social,
en la mayoria de los palses ello ocurrió den-

El tema 'captura' corresponde a los beneficios que extraen -sin la acción del mercado- quienes se organizan airededor de
una intervenciOn estatal y logran privilegios especiales.

El concepto de "rent-seeking' y de "rent-seekers" fue introducido en la literatura económica principalmente por Gordon
Tullock (1967) y por Krueger, A., (1974). Para un excelente examen del tema ver Tollison Robert (1997).
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tro de un contexto institucional donde pre-
valecieron los incentivos 'equivocados' y don-
de la estructura de la organización se mantu-
vo centralizada, favoreciendo la oferta y de-
bilitando las opciones de demanda por parte
del usuario odel consumidor del bien pübli-
co final.

1 Como consecuencia de los deficits fiscales y
del sobreendeudamiento la mayorIa de los
paIses experimentaron i) una alta volatilidad
macroeconómica, ii) crisis cambiarias, iii)
pérdidas en su ingreso real; y iv) desmejora-
ron en su bienestar social.

i En paIses como Brasil, Colombia, Mexico,
Chile, Ecuador y Bolivia, el desempeno tn-
butario del nivel subnacional, yen particular
el municipal, creciO como proporción del
PIB y dentro del total. Aunque con distintas
intensidades este desarrollo sugiere que los
procesos de descentralización podrIan estar
virando hacia la dirección correcta.

i Segün la Cepal y otros observadores durante
la década de los años noventa algunos paIses
lograron importantes avances en términos
de equidad, reducción de la pobreza y amplia-
ción de las oportunidades iniciales. Sin em-
bargo, desde comienzos de la presente déca-
da esta situación podrIa estar cambiando y,
en algunos paIses, Colombia, Venezuela y
Argentina, por ejemplo, se esLin presentan-
do desmejoras en las condiciones sociales de
los grupos y de ingresos medios y más pobres.
Es fundamental, por lo tanto, identificar rápi-
damente qué cambios de polItica se deberlan
introducir para proteger a estos grupos.

B. Implicaciones de polItica

1 La primera implicación de polItica es que la
inestabilidad macroeconómica tiene profun-
dos y muy negativos efectos sobre la equi-
dad, la pobreza y la distribución del ingreso.
Finalmente, las ampliaciones del gasto social
si no son sostenibles y no contienen los incen-
tivos "correctos" pueden tener efectos deplo-
rables sobre el empleo y sobre la calidad de
vida de los grupos más pobres y de la socie-
dad en su conjunto. Mientras prevalezca un
entomb de permisividad fiscal es muy difIcil
que los "incentivos correctos", i.e. los que pre-
mian la efectividad en términos de los resul-
tados que busca la polItica, tengan capaci-
dad para prevalecer.

I La segunda implicaciOn de polItica es que, si
bien podrIa haber mayores recursos fiscales
a nivel municipal, lo que determina la efecti-
vidad del gasto social y su resultado en tér-
minos de equidad es el contexto institucional
que rodea ese gasto. Si se quiere fortalecer la
gobernabilidad democrática municipal, la
secuencia de las polIticas püblicas deberIa
comenzar por establecer incentivos que pre-
mien el desarrollo fiscal propio y que den
prioridad a la calidad de los resultados del
gasto püblico local. Esa gobernabilidad es
más el producto de la negociación polItica
sobre lo fiscal que de la disponibilidad abso-
luta de recursos. En sIntesis, la gobernabi-
lidad democrática proviene más del "proce-
so" y de la restricciOn fiscal que enfrenta in-
tereses entre si, que de la facilidad con que,
por ejemplo, se exporten impuestos o se elu-
da la restricción presupuestal.
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C. Recomendaciones de polItica

i Desde la perspectiva de cOmo reducir la p0-

breza en el corto plazo y mejorar la distribu-
ción del ingreso a largo plazo, la recomenda-
ción central de este documento es que el
gasto social debe focalizarse en la educación
y en la salud de los niños pobres. Este es el
grupo que merece la maxima prioridad. Para
lograr ganancias en equidad ese gasto debe
ser hecho bajo incentivos que eleven su efec-
tividad y garanticen que en realidad son
iguales las oportunidades iniciales para los
más pobres.

o Aunque la estabilidad macroeconómica y el
balance fiscal sostenible no son una garantIa
de que se incrementará Ia tasa de crecimien-
to de un pals, o de que se lograran mejorlas
significativas entérminos de reducción de la
pobreza, ode que se alcanzaran ganancias en

gobernabilidad, su ausencia si genera pérdi-
das de bienestar en particular dentro de los
grupos de ingreso más bajo. Por esta razón,
la recomendación que esta obteniendo am-
plio respaldo desde distintas vertientes poll-
ticas y teóricas es que America Latina debe
recuperar y mantener Un contexto macroeco-
nOmico más estable.

: j La tercera recomendaciOn tiene que ver con
la importancia de mejorar todo el marco de
información que hace falta para "completar"
los mercados politicos y sociales y para evi-
tar que el gasto con fines redistributivos siga
'capturado' por monopolios de oferta y por
"public-sector rent seekers". Sin mayor divul-
gación a los potenciales "ganadores" de las
rformas sociales será muy dificil que el
"conflicto distributivo" se resuelva en favor
de la mayoria de los pobres y de la socledad
en general.
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