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Editorial

En diciembre de 1989, cuando se publicó el pri-
mer nümero de Coyuntura Social, se plantearon
como sus objetivos primordiales el desarrollo
de un sistema de indicadores sociales para visua-
lizar las condiciones socioeconOmicas del pals,
el análisis crltico de dicha información, la pro-
moción de programas y pollticas que aumenten
el bienestar social, el seguimiento y evaluación
de los programas gubernamentales y, por ülti-
mo, la realizaciOn de investigaciones sobre temas
sociales. Adicionalmente, con el proyecto Coyun-
tura Social se buscó un mecanismo de difusión
de estudios e información social, a través de una
publicación semestral. De acuerdo con la con-
cepciOn inicial, cada nümero de la revista ten-
drla tres capltulos: Análisis de indicadores so-
ciales, seguimiento a programas de gobierno y,
por ültimo, informes de investigaciOn sobre te-
mas sociales.

Con esta, su edición nümero 30, la revista Co-
yuntura Social cumple quince aflos de activida-
des ininterrumpidas. Durante el periodo 1989-
2004, ha publicado 140 artIculos sobre los más
variados temas sociales. En total, 145 autores han
encontrado en esta revista un espacio adecuado
para difundir sus trabajos y dar a conocer los re-

sultados de sus investigaciones. La publicaciOn
se ha mantenido fiel al principio de incluir en cada
nümero las secciones de análisis socioeconómi-
co realizadas por el grupo de investigadores de
Fedesarrollo, siempre con cifras actualizadas
sobre la coyuntura laboral y educativa, asl como
los principales indicadores de salud, pobreza y
distribuciOn, crimen y violencia, entre otros.

A lo largo de los ültimos quince años, las con-
diciones de vida de los colombianos han tenido
grandes transformaciones. Ha sido un periodo
rico en innovaciones de poiltica social, con gran-
des cambios institucionales y, sobretodo, con un
significativo incremento en el denominado gas-
to piThlico "social'. No obstante, en muchos cam-
pos, los resultados no son enteramente satisfac-
torios. Para ilustrar esto con algunos ejemplos,
mientras que en diciembre de 1989 la tasa de de-
sempleo urbano fue de 8,4%, hoy en dla ascien-
de a 16,1%. En ese entonces, el empleo informal
ascendla a 32,1% del empleo total, mientras que
hoy representa el 41,1%. En términos distribu-
tivos, el Indice GINI calculado por el DNP se
ubicaba en 0,55, mientras que actualmente es de
0,57, lo que refleja un incremento en la concen-
tración del ingreso.
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Tal vez los resultados que más controversia
han suscitado son los relacionados con la pobre-
za medida a partir del porcentaje de la pobla-
ción cuyos ingresos son insuficientes para consu-
mir una canasta minima vital.

En cuanto a la cobertura del sistema pensio-
nal, datos de Asofondos señalan una cobertura
del 52,6% de la población económicamente acti-
va, frente a un precario 31,0% en 1994. Sin em-
bargo, las encuestas de calidad de vida del Dane
1997y2003 muestran coberturas de afiliados so-
bre población econOmicamente activa de 25,6%
y 25,0%, respectivamente. El Banco Mundial a
su vez, con datos de la Encuesta Nacional de Ho-
gares de 1999 reporta una cobertura de contri-
buyentes sobre población edades 15-65 de 22,3%.

Sin embargo, también ha habido avances sig-
nificativos. La cobertura en salud aumentó dra-
máticamente entre 1992 y 2003, especialmente
para los más pobres, por causa de la Ley 100 de
1993. Segün Escobar y Panopoulou (2003) la
población asegurada del quintil más pobre au-
mentO del 9% en 1992 al 49% en 2003. La cober-
tura del quintil más rico también aumentó en el
periodo, del 60% al 82%.

Los resultados en materia educativa son mix-
tos. Mientras el gasto en educación aumentO de
2,77o del PIB en 1990 a airededor de 4,6% en la
presente década, la tasa neta de cobertura en
educaciOn primaria permaneció relativamente
estable alrededor de 85%, mientras que la de edu-
cación secundaria aumentó marginalmente en
tres puntos porcentuales, hasta ubicarse alrede-
dor de 621/o en la actualidad. Estos dos hechos pue-
den indicar una baja eficiencia del gasto del
sector. Sin embargo, evidencia reciente en Bogota
sugiere que una proporciOn importante de alum-

nos del sector privado pasO a! püblico. En cuan-
to a calidad de la educación püblica, los resulta-
dos aun son debatidos. Por un lado, existe algu-
na evidencia que sugiere aumentos en calidad
durante los aflos noventa. Esto es cierto cuando
se observan las pruebas del Icfes. No obstante las
pruebas más recientes, como las Saber, no son
tan favorables.

El difIcil panorama social oculta, sin embar-
go, destacados avances en polItica püblica du-
rante los ültimos quince años. El significativo
aumento del gasto en servicios sociales, su des-
centralizaciOn y mejor focalización, asI como las
reformas institucionales en salud y pensiones
han sido de trascendental importancia. Existe,
sin embargo, ana agenda pendiente de reformas,
en practicamente todos los campos del area
social.

...

El análisis coyuntural de esta Revista fue rea-
lizado con los datos de la Encuesta de Calidad
de Vida del 2003 (ECV 2003) que abarca 22.000
hogares en todo el territorio nacional y permite
hacer un examen profundo a la situación socio-
económica del pals. El análisis realizado presen-
ta los factores de vulnerabilidad por grupos de
edad. Un resultado sorprendente es que el gru-

0 más desprotegido es el de los niños menores
a 5 años. Más de dos terceras partes de los niños
nacidos en lo corrido de esta década son pobres.
Cerca de la mitad de ellos no tiene seguro de sa-
lud, y el cuidado infantil en los hogares pobres
corre por cuenta de las mismas familias.

Es necesario, a la luz del análisis realizado,
que el Estado reorganice la multiplicidad de pro-
gramas que atienden esta poblaciOn. Aunque el
monto de los recursos destinados a la protecciOn
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infantil es adecuado, existen duplicidades e me-
ficiencias. Por supuesto, unelemento fundamen-
tal en esta recomendación es la necesidad de
evaluar los programas, no solo en términos de
impacto, sino en términos de costo-beneficio de
los mismos.

En esta edición especial, siete destacados in-
vestigadores, que han tenido un estrecho vIncu-
lo con la revista, documentan y discuten los
cambios en los hogares, la pobreza, el crimen y
el desplazamiento forzoso durante los ültimos
quince años.

Eduardo Lora analiza el impacto social de las
reformas pro-mercado adoptadas en varios paIses
de Latinoamérica durante la década de los no-
yenta. Encuentra que las reformas comerciales
tuvieron un efecto limitado sobre el desempleo
y la reasignacion de empleo entre sectores, aun-
que tendieron a reducir los salarios promedio y
posiblemente incrementaron la informalidad del
empleo. For su parte, las privatizaciones aumen-
taron el acceso a servicios püblicos, pero a costa
de mayores tarifas. Las reformas laborales ten-
dientes a flexibilizar las normas de despido au-
mentaron la inestabilidad laboral, pero reduje-
ron la duración del desempleo.

Sobre los cambios deinogrdficos, Carmen Elisa
Flórez muestra cOmo cada vez menos familias
ofrecen un entorno adecuado para el desarrollo
de los niños. Las familias nucleares están per-
diendo espacio frente a las monoparentales, cu-
yos hijos estarIan potencialmente en desventaja
frente a quienes viven con sus dos padres. Las
uniones de hecho aumentan, como también lo
hacen el divorcio y la fecundidad adolescente.

La pobreza detuvo su caIda de largo plazo y
aumentó con la recesiOn, perdiendo once aflos
de avances previos. Carlos Eduardo Vélez seña-
la además que la pobreza rural, donde el 80% de
los individuos se encontraba en 2001 bajo de la
lInea de pobreza, sigue siendo extraordinaria-
mente alta. Reporta que Colombia presenta los
peores indicadores del mercado laboral de
America Latina en el periodo 1990-2001. Colom-
bia necesitarIa un crecimiento sostenido del 4%
anual al menos hasta el año 2010 para reducir la
pobreza a su nivel de 1995.

De acuerdo a Felipe Barrera, el crünen se ha
retroalimentado en forma importante por el nar-
cotráfico, que a su vez ha atiborrado el servicio
de justicia. Con informaciOn estadistica encuen-
tra una fuerte relación entre actividad guerrille-
ra y crImenes como narcotráfico, homicidios,
secuestros, y robo a bancos. La pobreza es uno
de los determinantes de secuestro. Por su parte,
aumentos en las penas legales no conducen a re-
ducciones en las tasas de homicidios o robos,
mientras que una polItica que aumente la efi-
ciencia del sistema legal si induciria reduccio-
nes en este tipo de crImenes.

Sobre el desplazamiento forzoso, que afecta en-
tre 3% y 7% de la poblaciOn colombiana, Ana
Maria Ibáflez estima pérdidas de bienestar equi-
valentes al 25% del valor presente neto del consu-
mo agregado rural de los hogares desplazados.
Encuentra que el desplazamiento no es indiscri-
minado y que afecta de mariera desproporciona-
da a ciertos grupos de la poblaciOn. La posesion
de tierras y la participación activa en la comuni-
dad, son dos de los principales factores de riesgo.

For su parte, Mauricio Cárdenas y Miguel
Urrutia analizan el impacto del ciclo económico
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sobre el progreso social durante los ültimos quin-
ce años. La principal conclusion es que el costo
social de la recesión de 1999 fue muy alto por lo
que los autores plantean una serie de lecciones
para que nose repita otro desequilibrio macroeco-
riómico de esa profundidad. En particular, con-
cluyen que una polltica macroeconOmica de ca-
rácter prociclico, es decir una polItica que acentüe
y amplifique los choques externos, es contrapro-
ducente en términos sociales. El caso especIfico de
la poiltica fiscal colombiana es bastante elocuen-
te. La expansion del gasto püblico en exceso de
los ingresos tributarios es un instrumento inefi-
caz para mejorar las condiciones sociales del pals.

En slntesis, pese a las iimovaciones institucio-
nales y la mejor focakzación de los áltimos quince
aflos, los desaflos en materia de polltica social son
aUn mayores a los que se tenlan en 1989. Además
de acelerar el crecimiento econOmico y de suavi-
zar las fluctuaciones macroeconOmicas, las inter-
venciones para redistribuir el ingreso y acelerar la
acumulación de capital humano son necesarias.

De los trabajos aqul incluidos se pueden ex-
traer algunas sugerencias importantes para ase-
gurar un mayor progreso social en los prOximos
años. Primero, la polItica social no deberla pre-
ocuparse solamente por el nivel de consumo de
los hogares sino también por susfluctuaciones. El
aseguramiento social evita que los ciclos econó-
micos tengan grandes repercusiones sobre la
calidad de vida, especialmente en materia edu-
cativa y de salud. Finalmente, la evaluaciOn de
impacto de los servicios sociales podrla orientar
el gasto hacia las mejores intervenciones. Los
resultados recientes de la evaluaciOn de Pam ilias

en Acción sugieren, por ejemplo, que este tipo de
transferencias condicionadas en efectivo a los ho-
gares aumenta en forma importante la escolari-
dad, nutrición y consumo de servicios de salud
por parte de los beneficiarios, en las zonas don-
de opera actualmente. A su vez, la evaluación de
los Hogares de Bienestar del ICBF reivindica el
impacto de este programa ante sus numerosos
crIticos. Todo esto indica que la evaluaciOn de
los programas sociales es pertinente y necesaria.
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Vulnerabilidad de la infancia y
juventud, Colombia 2003

I. Menores de cinco años, desprotegi-
dos por el Estado y la familia

Mas de dos terceras partes de los niños que han
nacido en Colombia desde el inicio del siglo XXI
son pobres'; una tercera parte vive en familias
desintegradas; casi la mitad no tiene seguros de
salud; y el cuidado infantil, en el caso de los más
pobres, está desproporcionadamente a cargo de
las familias, pues las guarderlas estatales son
insuficientes y están mal focalizadas.

Además, comparados con otros grupos de edad,
del total de Colombianos, los menores de cinco
años son quienes viven en peores condiciones
relativas de desprotección. El caso del acceso a
salud es particularmente ilustrativo: los meno-
res de 5 años son el grupo de edad con menor acce-
so a seguros de salud (45% del grupo de edad no
tiene segro), proporcion casi dos veces mayor
a lade los adultos mayores no asegurados (26%),
que es el grupo con mejor cobertura de salud.

Los costos económicos de esta inequidad en
contra de los colombianos más pequefios pue-
den ser importantes. La etapa de la transición de-
mográfica que vive Colombia hace que, por un
breve e irrepetible periodo de pocos lustros, se
reduzcan temporalmente las tasas de dependen-
cia, mientras crece la participaciOn de los adul-
tos mayores en el total de la población. Al descui-
dar a los menores en la forma que aquI ilustra-
mos, el pals está desaprovechando la oportuni-
dad demográfica de apalancar el crecimiento y
reducir la inequidad, por la via de inversiones
en capital humano de estos menores.

Hemos dividido el análisis en tres grupos de
edad: 0 a 4 aflos, 5 ally 12 a 17, pues su nivelde
desarrollo, el tipo de servicios sociales que re-
quieren y las demandas que sobre ellos se hacen
difieren. En lo pertinente (Cuadro 1) nos pre-
guntamos: i) Zqui6n provee cuidado infantil?, Zla
familia o el Estado? ii) Ztienen seguro de salud?
iii) Zasisten ala escuela? iv) trabajan? ZEI traba-

Con lInea de pobreza de US$2 diarios.
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Cuadro 1
	

1. El cuidado de los niños está mayoritaria-

PREGUNTAS DE ANALISIS EN
	

mente a cargo de lasfamilias

Cuidado inf anti!
Seguro de salud
Asistencia esco!ar
Trabajo infanti!
Tipo de hogar

El cuidado de los menores de cinco años se dis-
tribuye en su orden entre la familia (63%), el Es-
tado (26%) y agentes privados (11%), como guar-

x	 -	 -
	 derIas o niñeras. Del total de ninos cuidados por

x	 x	 x	 la familia, el 85% está a cargo de alguno de sus pa-
x	 x

	 principalmente en la casa; 13% está a cargo

x	 x	 x	 de otros parientes mayores, y el 2% está a cargo

ESTE TRABAJO

Grupos de edad

Variable	 0 a 4 años 5 a 11 años 12 a 17 años

jo complementa o sustituye el estudio? v) Zviven
con sus dos padres, con uno solo o con ninguno?
El siguiente análisis se basa principalmente en
la Encuesta de Calidad de Vida 2003 aplicada
por el DANE.

A. La desprotección de los menores de 5
años

LPor qué es importante el cuidado de los niños?2
Durante los primeros aflos de vida el cerebro se
desarrolla con mayor velocidad. En esta etapa,
además, el cerebro es especialmente vulnerable
al entomb, cuya influencia perdura en el tiem-
p0. El desarrollo saludable del cerebro durante
estos aflos tiene un impacto directo en las capa-
cidades cognoscitivas. Segun Begley (1996), los
primeros cuatro años son la etapa crItica para el
control emocional, la vision, el vocabulario, la
matemática y la logica. En Colombia, el grupo
de menores de cinco aflos de edad, que es la po-
blación objetivo del cuidado infantil, cobija cua-
tro millones y medio de niños, que equivalen al
10 17o de la poblaciOn del pals.

de menores de edad.

El cuidado infantil en manos de la familia no
parece ser una decisiOn sino una consecuencia
de la pobreza: por quintiles de gasto, el cuidado
a cargo de la familia es mayoritario (70%) en los
más pobres, frente al 49% en el quintil más rico
(Cuadro 2). En otras palabras, los ninos de hoga-
res más pobres se benefician de un entomb don-
de uno de sus padres o familiares está presente
con ellos durante el dIa, en los primeros años de
vida; pero al mismo tiempo se privan de un ma-
yor nivel de consumo que serla generado con
una mayor participación laboral de sus madres.
(No obstante, cabe subrayar que uno de cada
dos niños menores de cinco años del quintil más
rico está al cuidado de sus familiares, aunque se
trata de ninos que ya tienen asegurado un nivel
de consumo superior al de la lInea de pobreza).

2. Bajas coberturas de cuidado infantil, aso-
ciadas a baja oferta de las entidades tern-
toriales

La predominancia del cuidado infantil familiar
en los hogares pobres está asociada ala regresivi-
dad de la limitada oferta disponible, pero tam-

2 Este parrafo sigue al Banco Mundial (2004).
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Cuadro 2
LQUIEN CUIDA A LOS NItOS MENORES DE 5 ANOS?

Quintil de gastos	 Estado	 Privados1
	

Familia	 Total
(%)
	

(%)
	

(%)
	

(%)

Quintil 1
	

26,6
	

3,0
	

70,4
	

100,0
Quintil 2
	

27,4
	

3,8
	

68,9
	

100,0
Quintil 3
	

27,4
	

9,6
	

63,0
	

100,0
Quintil 4
	

26,8
	

16,2
	

57,0
	

100,0
Quintil 5
	

16,8
	

34,0
	

49,3
	

100,0

Total
	

25,7
	

11,0
	

63,3
	

100,0

Guarderfa privada o niñera.
Fuente: ECV 2003. Cálculos de Fedesarrollo.

bién a las bajas coberturas, explicadas en parte
por recursos limitados.

Solamenteuno de cada cinco niños de esta edad
es cuidado en guarderfas estatales, y los que son
atendidos no siempre son los más pobres, en
buena medida por problemas del ICBF, que es el
mayor proveedor oficial, en la focalizaciOn de
sus servicios. La mala focalización noes una sor-
presa, pues el ICBF no dispone de un mecanis-
mo de monitoreo para saber quiénes son sus be-
neficiarios y cuál es su estatus socioeconómico.

Pero la baja cobertura se explica también por
razones que desbordan a! ICBF y que recaen en
entidades territoriales, y en los sectores educa-
ciOn y justicia, sin mencionar la evasiOn de los
empleadores, que el ICBF estima en $200,000 mi-
hones al aflo.

La contribuciOn de las entidades territoriales
al cuidado infantil es marginal (Cuadro 3). Del

total de niños cuidados en guarderlas estatales,
el 78% es atendido por el ICBF y apenas el 16%
por las entidades territoriales. Las guarderIas
del ICBF son principalmente los hogares comu-
nitarios, manejados por asociaciones de padres
de familia, que aunque fueron disenados para
proveer nutrición a los menores, en la práctica
operan como guarderIas3, al parecer con un im-
pacto positivo sobre el bienestar de los benefi-
ciarios (Atanasio, 2004).

Una razOn menos conocida sobre la limitada
cobertura del cuidado infantil estatal es el esque-
ma de financiaciOn de la proteccion social actual,
que pretende que el presupuesto del ICBF pague
por sí solo servicios que debieran ser cofinancia-
dos por los sectores educación y justicia: educa-
ciOn, porque una alta proporciOn del dinero re-
caudado por el ICBF se destina a atender niflos en
edad preescolar; justicia, porque parte del gasto
del ICBF debe orientarse a proveer numerosos
servicios legales a familias y menores de edad.

Otra modalidad provista por el ICBF son los jardines infantiles (CAIPS).
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Cuadro 3
TWO DE GUARDERfA A LA QUE ASISTE

(% niños < 5 años)

Nacional	 Territorial	 Privado

Zona	 Hogar comunitario JardIn Bienestar 	 JardIn Otro jardIn	 JardIn	 Total
Bienestar Familiar	 Familiar	 DABS'	 oficial	 privado

Atlántica	 54,1
Oriental
	

23,1
Central
	

55,5
PacIfica	 71,3
Bogota
	

24,9
Antioquia	 40,4
Valle	 37,6
San Andrés y Providencia 	 32,2
AmazonIa, OrinoquIa	 19,1
Total
	

44,5

Subtotales

Bienestar Social de Bogota.
Fuente: ECV 2003. CSlculos de Fedesarrollo.

	5,7
	

10,7
	

29,4
	

100,0

	

22,4
	

30,8
	

23,8
	

100,0

	

16,1
	

19,0
	

9,4
	

100,0

	

11,8
	

11,5
	

5,5
	

100,0

	

13,4
	

11,2
	

2,8
	

47,8
	

100,0

	

17,0
	

15,6
	

26,9
	

100,0

	

20,0
	

13,6
	

28,8
	

100,0

	

13,6
	

20,6
	

33,7
	

100,0

	

4,8
	

53,0
	

23,1
	

100,0

	

13,1
	

1,6
	

14,6
	

26,3
	

100,0

57,6
	

16,1

3. Uno de cada dos menores de cinco años no
tiene seguro de salud

A la desprotecciOn en cuidado infantil se suma
la desprotecciOn en salud (Cuadro 4). Los niños
menores de cinco años se enferman con mayor

frecuencia que otros grupos de edad; por ejem-
plo, el 167o de los menores de cinco años se enfer-
móenlostreinta dfas anteriores ala encuesta, fren-
teal 9% de los niños entre 5 y 17 años, y a! 111yo del
rango 18 a 35 años de edad. A pesar de sus altas
tasas de morbilidad frente a otros grupos de edad,

Cuadro 4
QUIEN FINANCIA EL SEGURO DE SALUD POR RANGO DE EDAD?

Edad	 Contributivo	 Subsidiado	 Otro1	 No tiene

0 a 4 afios	 30,1	 17,2
	

7,9
	

44,9
5 a 11 afios	 29,5	 22,2

	
8,6
	

39,7
12 a 17 afios	 28,9	 21,6

	
10,4
	

39,2
18 a 35 años	 34,2	 16,8

	
7,0
	

42,0
36 a 65 años	 40,2	 17,5

	
11,0
	

31,3
Más de 65 años	 38,2	 22,0

	
13,5
	

26,4

Total
	

34,3	 18,8
	

9,3
	

37,6

Cajanal, FF.MM., Ecopetrol, Magisterio, otra entidad.
Fuente: ECV 2003. CSlculos de Fedesarrollo.
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los menores de cinco anos son quienes tienen me-
nor aseguramiento en salud: el 45% de estos ni-
nos no tiene seguro de ningUn tipo, frente al 26%
de desprotección de los adultos mayores.

En parte, la falta de cobertura subsidiada se de-
be a que la proporción de población pobre de este
grupo de edad es menor que la de otros grupos.
Pero también se debe a problemas de filtraciOn:
mientras que apenas el 24% de los nifios menores
de cinco años del primer quintil de gasto tiene
seguro subsidiado, el 19% de los menores de
quintiles 4y5 cuenta con este tipo de cobertura
(Cuadro 5).

Como consecuencia de la mayor desprotec-
ciOn relativa de los niños en salud, la falta de di-
nero afecta primordialmente a este grupo de edad,
como la principal causa para no solicitar aten-
ciOn médica, una vez se controla por las causa-
les que son variables de decision de los hogares
(Cuadro 6).

Qué puede explicar este fenómeno? Cuatro
comentarios sirven de respuesta parcial: Prime-
ro, la actual polItica de focalizacion tipo sisben

se concentra en pobreza, no en vulnerabilidad,
y los pobres y vulnerables se parecen, pero no
son siempre los mismos. Segundo, aunque des-
de finales de los aflos noventa existe una polIti-
ca de acceso gratuito a servicios de salud para
menores de un aflo, los datos de la Encuesta de
Calidad de Vida 2003 sugieren que los padres
no conocen esta medida. Tercero, en muchos
paIses, ricos y pobres, el gasto social privilegia
los adultos mayores sobre los ninos, reflejando
la capacidad de influencia de los segundos en la
asignación de los recursos püblicos. Finalmen-
te, la desprotecciOn de los ninos, que tienen altas
tasas de morbilidad, coincide con la predicción
de selecciOn adversa propia del mercado de
aseguramiento.

II. Los colombianos de 5 a 11 años de
edad: en mej ores condiciones rela-
tivas

Casi siete millones de colombianos tienen entre
5 y 11 aflos de edad, que representan el 16% del
total de la poblacion del pals. De este grupo de
edad se espera asistencia al servicio de educa-
ciOn formal, que idealmente no accedan al merca-

Cuadro 5
TIPO DE SEGURO DE SALUD SEGUN POBREZA

(% niños < 5 años)
Quintil de gasto	 ISS	 Contributivo	 Subsidiado	 Otro	 No tiene

Quintil 1
	

2,3	 8,6
	

23,8	 6,1
	

59,3
Quintil 2
	

2,7	 16,5
	

20,9	 7,0
	

52,9
Quintil 3
	

5,9	 24,2
	

16,4	 6,8
	

46,7
Quintil 4
	

8,8	 38,1
	

13,1	 9,5
	

30,5
Quintil 5
	

12,8	 48,6
	

5,5	 12,1
	

21,0

Total
	

5,7	 24,3
	

17,2	 7,9
	

44,9

Fuente: ECV 2003. Cálculos de Fedesarrollo.
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Cuadro 6
POR QUÉ NO SOLICITO/RECIBIO ATENCION MEDICA?

(% de personas que no recibieron atención médica)

Descisión	 No decision	 Dinero	 Exógenas	 Dinero/exogenas

Edad	 propia1a	 propia2b	 c	 b + c	 cI(b+c)

o a 4 años	 46,6
	

15,4	 38,0	 53,5
	

71

5 all aflos
	 42,9
	

15,9	 41,3	 57,1
	

72

12 a 17 años	 48,7
	

19,6	 31,7	 51,3
	

62

18 a 35 años
	 41,4
	

22,5	 36,1	 58,6
	

62

36 a 65 aflos
	 33,4
	

23,1	 43,5	 66,6
	

65

Más de 65 años	 26,1
	

23,5	 50,5	 74,0
	

68

Total
	

36,7
	

20,8	 39,5	 60,4
	

66

1 El caso era leve; no confIa en los medicos.
2 No tuvo tiempo; centro de atención queda lejos; ma! servicio / cita distanciada en el tiempo; no !o atendieron; consultó antes

y no resolvieron el problema; muchos trámites.
Fuente: ECV 2003. Cálculos de Fedesarrollo.

do laboral, y que tengan también los cuidados
provistos por una familia. Como veremos, la ma-
yorla de niños en este rango de edad asiste, en
efecto, ala escuela; quienes trabajan lo hacen para
ayudar a sus padres, sin remuneraciOn y sin dejar
de estudiar.

A. La mayorIa de los niflos de 5 a 11 años
asiste a la escuela

El 94% de los niños de esta edad estudia, aunque
con variaciones regionales importantes (Cua-
dro 7). El 80% de los asistentes cursa primaria, el
12% preescolar, y el 8%, secundaria. La educa-
ción hace la diferencia: mientras que apenas el
21% de los niños de 5 aflos reportaba saber leer
y escribir, a los 11 años el 97% de los niños de es-
ta edad Jo conseguIan.

B. El trabajo infantil es escaso, y se combi-
na con la educación

El 89% de los niños de esta edad se dedica exclu-
sivamente a estudiar (Cuadro 7). Apenas el 4%
estudia y trabaja, esto es, adelanta oficios distin-
tos a la ayuda en el hogar, siempre y cuando no
se encuentre en una situaciOn riesgosa. Queda
excluido de la definiciOn el 57% de los niños de es-
ta edad, que ayuda con los quehaceres de su casa,
especialmente 'hacer mandados y / o mercados
y 'hacer limpieza y mantenimiento del hogar'4.

Del total de ninos trabaj adores de esta edad,
el 31% recibió algun tipo de pago por su trabajo.
En las cabeceras, los niños que trabajaron lo hi-
cieron en la vivienda o el negocio familiar (47%),
un local cubierto (21%) o en la calle (27%). En las

1 Es de extrañar que un 6,1% no estudia ni trabaja, y que la proporcion se dobla para los departamentos del PacIfico.
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Cuadro 7
ESTUDIAN 0 TRABAJAN?

(% niños 5 a 11 aflos)
Estudia y no	 Estudia y	 No estudia y	 No estudia y	 Total

Zona	 trabaja	 trabaja	 trabaja	 no trabaja

Atlántica	 94
	

3
	

0
	

3
	

100
Oriental
	

91
	

5
	

0
	

4
	

100
Central
	

87
	

4
	

0
	

9
	

100
PacIfica	 76

	
9
	

1
	

13
	

100
Bogota	 93

	
2
	

0
	

5
	

100
Antioquia	 89

	
5
	

0
	

6
	

100
Valle	 85

	
4
	

0
	

10
	

100
San Andrés y Providencia 	 97

	
3
	

0
	

1
	

100
Amazonfa y Orinoqula	 93

	
4
	

0
	

2
	

100

Total
	

89	 100

Fuente: ECV 2003. Cálculos de Fedesarrollo.

zonas rurales, el 61% de los niños trabajó en el
campo, y el 30% en la vivienda o en el negocio
familiar.

III. En los adolescentes: educación y traba-
jo compiten

Poco más de cinco millones de colombianos tie-
nen entre 12 y 17 aflos de edad, que en propor-
ción representan el 127o del total de la población
del pals. A diferencia del grupo de edad 5-11, la
educación no complementa sino que compite
con el trabajo.

A. Inasistencia escolaraumenta. Educación
compite con trabajo

Al momento de la encuesta, el 79% de los jOve-
nes entre 12 y 17 años se encontraba asistiendo
al colegio (Cuadro 8). En este rango de edad to-
davla predomina el grupo de personas que se de-
dica exclusivamente a estudiar (517o). No obs-
tante, la participación en el mercado laboral em-

pieza a manifestarse en forma significativa: el
28% de los jóvenes 12-17 estudia y trabaja, mien-
tras que el 19% dejó de estudiar y participa del
mercado laboral.

Como es de esperar, los cambios del trabajo
infantil de los adolescentes respecto al grupo de
edad 5-11 son dramáticos: a su vez, la propor-
ciOn de adolescentes que solamente estudia cae
el 42%; la proporcion de adolescentes que estu-
dia y trabaja se multiplica por 6, y la proporciOn
de quienes solamente participan en el mercado
laboral se multiplica por 18.

La proporciOn de jOvenes que solo trabaja es
mayoritaria entre los más pobres; el 28% de jo-
venes del quintil de gasto más pobre trabaja,
frente al 8% del quintil más rico. AsI mismo, la
proporciOn de los que solamente estudian decre-
ce con la pobreza: en el quintil más rico de gasto
el 63% de los jóvenes 12-17 estudia solamente,
mientras que apenas el 43% de los jóvenes del
quintil más pobre puede hacerlo.
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Cuadro 8
ESTUDIAN 0 TRABAJAN?

(% jóvenes 12 a 17 años)

Estudia y no	 Estudia y	 No estudia y	 No estudia y	 Total

Zona	 participa	 participa	 participa	 no participa

San Andrés y Providencia	 73,5	 19,5
Bogota	 64,1	 24,4
Atlántica	 57,7	 28,0
AmazonIa y OrinoquIa	 60,3	 20,7
Valle	 50,3	 27,6
Antioquia	 44,3	 33,5
Central	 49,9	 22,5
Oriental	 47,0	 27,2
Pacifica	 38,7	 3215

Total	 51,4	 27,7

"Participa" se refiere a participación en el mercado laboral.
Fuente: ECV 2003. Cálculos de Fedesarrollo.

4,8
	

2,2
	

100,0
9,4
	

2,1
	

100,0
12,8
	

1,5
	

100,0
17,5
	

1,6
	

100,0
18,4
	

3,8
	

100,0
19,8
	

2,4
	

100,0
23,5
	

4,1
	

100,0
24,5
	

1,3
	

100,0
26,9
	

1,9
	

100,0

18,6
	

2,3
	

100,0

IV. El tipo de hogar y la vulnerabili-
dad

A. Una tercera parte de los niños no vive
con ambos padres

A la desprotección en cuidado infantil, seguro
de salud y asistencia escolar que enfrentan los
menores estudiados se suma la desprotección
familiar (Cuadro 9). Una tercera parte de los me-
nores vive sin sus dos padres y esta proporción
aumenta con la edad de los niños. El 287o de los
menores de cinco aflos vive con uno solo de sus
padres, y el 4%, con ninguno de los dos5 . Estas
proporciones aumentan a 317o y 87o cuando se
trata del grupo de edad 5-11 aflos. Detrás de este

fenómeno se encuentra la viudez, explicada par-
cialmente por la violencia; pero también la sepa-
ración y el divorcio crecientes. En el caso de ado-
lescentes de 12 a 17 años el fenOmeno se explica
parcialmente porque los jovenes se van de la ca-
sa; en Colombia, el fenómeno "moderno"de irse
de la casa a edades tempranas es de los pobres;
quedarse hasta edades tardIas en el hogar pater-
no es el comportamiento de los mas ricos (Mi-
sión Social, 2002).

Vivir solamente con uno de los dos padres, o
con ninguno, tiene implicaciones potenciales ne-
gativas sobre el bienestar emocional y material
de los niños. Un sugestivo indicador de las im-
plicaciones materiales es el hecho de que la ma-

Los dos padres no son necesariamente padres biolOgicos sino personas que el entrevistado reconoce como tales. En el caso
de niños que viven con "un solo padre', éste puede vivir en pareja, aunque la pareja no se reconoce como padre o madre
del menor.
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Cuadro 9

iCON QUIEN VWEN LOS MENORES DE
EDAD? (%)
Ambos	 Un	 Ningün

Edad	 padres	 padre	 padre

o a 4 afios	 67,9	 28,0	 4,1
5 a 11 afios	 61,4	 31,0	 7,7
12 a 17 aflos	 54,8	 33,4	 11,8

Total	 60,9	 31,0	 8,1

Fuente: ECV 2003. Cálculos de Fedesarrollo.

sistencia alimentaria es el segundo delito mas in-
vestigado por la FiscalIa General de la Nación
(Misión Social 2002). En un artIculo publicado
en esta edición, FlOrez a su vez reseña los efectos
negativos de vivir con uno solo de los padres
sobre el bienestar de los niños.

Los niños de la zona oriental del pals' son los
que viven en mayor proporciOn con sus dos
padres frente ala AmazonIa y OrinoquIa, donde
se encuentra la menor proporcion de menores
viviendo con ambos padres.

V. Notas finales

A Colombia le corresponde aprovechar la ünica
e irrepetible ventana de oportunidad demogra-
fica, para acumular capital humano en las flue-
vas generaciones.

Dos piezas claves de la soluciOn tienen que
ver con el cuidado de los ninos de los hogares
más pobres. Los empresarios no pueden seguir
evadiendo sus aportes al ICBF; las entidades te-
rritoriales deben incrementar significativamen-
te su injerencia en la financiación de guarderlas;
y los sectores de educaciOn y justicia deben co-
financiar servicios para la infancia.

Adicionalmente, se necesita refinar las poll-
ticas actuales de focalización, pues aunque los
pobres son muy vulnerables frente a los riesgos,
pobreza no es igual a vulnerabilidad, y los vul-
nerables no están adecuadamente protegidos,
en especial los menores de cinco años.

Santanderes, Meta, Cundinamarca (Sin Bogota) y Boyaca.
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La transformación de los hogares:
una vision de largo plazo

Carmen Elisa FlOrez N.1

Abstract

This paper analyses the changes of Colombian households along the last 25 years in two dimensions; First, changes in households
structure and their implications. Second, changes in adolescentfertility as a behavior affected by household variables. Results show

the traditional "biparental"family is still the dominant family organization. However its importance is declining, which leads to
a decrease in household size and an increase in the rate offemale household headship. Evidence also suggests an increase in consen-

sual unions and an increase in union instability. These processes have negative effects on children and adolescent's development.
There is an increase in the leveland timing of adolescent's fertility, initiation of sexual intercourse, premarital sexual relationships,
and single mothers.

Resumen

Este articulo analiza los cambios ocurridos, durante los Oltimos 25 años, en los hogares cobombianos desde dos perspectivas. Pri-

inero, los cambios en la estructura de los hogares y sus implicaciones. Segundo, los cambios en lafecundidad adolescente como com-
portamiento resultante del con texto del hogar. Los resultados indican que aunque lafamilia "tradicional" biparental sigue siendo
la forma domznante de organizaczón, se observa una tendencia hacia so debilitamiento, con una consecuente disminución del
tamaflo del hogary un aumento en la tasa de jefatnrafemenina. La evidencia sugiere la existencia de dos procesos simulta'neos en

la estructura de los hogares: el incremento de las uniones consensuales comofundamento de lafamilia y el aumento de la inestahili-

dad de las uniones, ambos con efectos negativos sabre los niños y adolescentes. Se observa que la incidencia y el "timing" de la
fecundidad adolescente, el inicio de relaciones sexuales, las relaciones sexuales prematrimoniales y el madresolterismo ban venido
auinentarido.
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I. Introducción

Es ampliamente conocido que Colombia, al igual
que la mayorIa de los paIses de America Latina,
experimentó profundas transformaciones demo-
graficas, sociales y estructurales durante el siglo
XX, particularmente durante la segunda mitad
de siglo (FlOrez, 2000). La transición demográfi-
ca, el proceso de urbanización y de redistribuciOn
espacial de la población, los aumentos en el
nivel educativo, la creciente inserción de la mujer
en el mercado laboral, la terciarizaciOn del em-
pleo, y las diferentes reformas estructurales de
la década del noventa -incluyendo la reforma al
sistema de seguridad social en salud-, son algu-
nos de los cambios que la sociedad colombiana
ha vivido, y que de una u otra forma han tenido
implicaciones sobre la composición, tamaño y
funciones de la familia, base de toda sociedad.

Las diferentes modalidades de organización
de las familias en Colombia han sido estudiadas
principalmente desde el punto de vista sociolO-
gico y antropologico (Rubiano y Wartenberg,
1991; FlOrez y Méndez, 1994; Wartenberg, 1999),
y más recientemente desde el punto de vista eco-
nOmico (Serrano, 2003; DNP, 2002). El primer
conjunto de estudios, los sociologicos y antropo-
logicos, tratan de analizar la estructura de los ho-
gares como base de la organizaciOn social. El se-
gundo conjunto de estudios, los econOmicos, tra-
tan de entender los determinantes de la conduc-
ta de los diferentes miembros de la unidad fami-
liar, como también los procesos a través de los
cuales la familia decide. En este artfculo, siguien-

do el enfoque sociolOgico, se miran los cambios
ocurridos, durante los ültimos 25 años, al inte-
rior de los hogares desde dos perspectivas. Pri-
mero, centrados en los cambios en la estructura
de los hogares y sus implicaciones. Segundo, los
cambios en la fecundidad adolescente como corn-
portamiento resultante del contexto del hogar.

La información para el análisis de los hoga-
res proviene de la Encuesta Nacional de Hoga-
res realizadas por el DANE en 1978, 1983, 1988,
1993, 1998 y 2003, tercer trimestre del año. Con
elfin de hacer comparable la serie, la información
se limita alas 7 prmcipales ciudades. La informa-
cion para el análisis de la fecundidad adolescente
proviene de las Encuestas de DemografIa y Sa-
lud realizada por Profamilia en 1990, 1995 y
2000, y de una Encuesta sobre Salud Adolescen-
te realizada por el CEDE en el 20032.

II. La composición y descomposición
de los hogares

A. Estructura de los hogares

IL TipologIa de los hogares

La "familia" está constituida por 'el conjunto de
personas entre las que median lazos cercanos de
sangre, afinidad o adopciOn, independientemen-
te de su cercanIa fIsica o geográfica y de su cer-
canIa afectiva o emocional" (Rubiano y Warten-
berg, 1991). El no requerimiento de cercanIa fIsi-
ca o geográfica hace que la familia sea estadIsti-
camente invisible. Por lo tanto, es necesario apro-

2 Se agradece ci procesamiento de las Encuestas de Hogares a Argemiro Morales del CEDE, y de la Encuesta de Salud Adoles-
cente a Victoria Soto, asistente de investigación del CEDE.
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ximamos a ella a través del hogar3. Aunque fami-
ha y hogar están estrechamente relacionados,
los miembros de un hogar pueden no constituir
una familia. Es el caso de los hogares no familia-
res. Este tipo de hogar es aquel constituido por
una o más personas en las que no existe un nücleo
familiar primario4. Puede estar formado por perso-
nas emparentadas entre sI (hermanos, primos,
etc.), y / o por personas sin vInculos de parentes-
co (amigos). Los hogares no familiares pueden
ser unipersonales o multiples (Gráfico 1).

Los hogares familiares son aquellos integra-
dos por personas relacionadas entre sIen un pri-
mer o segundo grado de consanguinidad, adop-
ción o matrimonio, incluyendo las uniones con-
sensuales cuando son estables. Los hogares fa-
miliares, organizados alrededor de un nücleo
familiar primario, pueden clasificarse de acuer-
do con la relación de parentesco entre sus miem-
bros o de acuerdo con la etapa del ciclo de vida
de la familia. De acuerdo con la primera forma
de clasificación, tenemos hogares familiares nu-

Gráfico 1
TIPOLOGfA DE HOGAR POR

PARENTESCO

i-iogarno_famth.r	 -	 Hogr fnnIir

Uiprsonal[	 ipIe	 J	 BiprentaI	 MoroParenif1111
Amplioar

Fuente: clasificación del autor.

cleares y amplios (Gráfico 1). Los primeros es-
tan conformados por el nücleo familiar prima-
rio ünicamente. Los segundos, incluyen otros
parientes y / o no parientes. Simultáneamente,
el hogar puede clasificarse en biparental o mono-
parental por la presencia o ausencia del cOnyu-
ge del jefe del hogar.

La segunda forma de clasificación, por ciclo
de vida del hogar, se basa en la edad del nücleo
familiar primario, en la edad de los hijos, y en la
ausencia o presencia de los hijos (Gráfico 2).

2. Aün predominan las familias "tradicio-
nales"

La familia 'tradicional", hogares con ambos pa-
dres presentes y sus hijos o en una unidad que
también incluye a otros parientes, sigue siendo
la forma dominante de organizaciOn de los ho-
gares colombianos urbanos. No menos del 60%
de los hogares son familiares biparentales (nu-
cleares o amplios) (Cuadro 1). Sin embargo, este

Gráfico 2
TIPOLOGfA DE HOGAR FAMILIAR

POR CICLO DE VIDA

Piiapancai	 -LI	 L pii1-	 Etapa IV

LIIIIII1 C	 c o_j	 çIa 6 

LIi

Fuente: clasificación del autor.

El hogar se define como una persona o grupo de personas, que pueden o no tener vfnculos de consanguinidad, que
ocupan la totalidad o parte de una vivienda, comparten las comidas y reconocen como autoridad a una sola persona (jefe
del hogar)".

El nuicleo familiar primario está constituido exclusivamente per la pareja con o sin hijos, viviendo en el mismo hogar.
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DE LOS HOGARES POR TWO

(siete_principales ciudades 1978-2003)

Tipo	 1978	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

No familiar	 Unipersonal	 2,7	 3,5	 3,7	 3,9	 4,6	 7,7
Multiple	 5,8	 5,3	 6,3	 5,0	 5,1	 6,2

Familiar	 Nuclear biparental 	 52,9	 53,7	 53,5	 52,3	 53,3	 45,9
Nuclear monoparental	 8,4	 9,1	 11,01	 11,5	 11,0	 12,9
Amplio biparental	 22,3	 20,6	 17,32	 17,8	 16,7	 15,6
Amplio monoparental 	 7,9	 7,8	 8,25	 9,5	 9,4	 11,7

Total	 Total	 100,0	 100,0	 100,0	 100,0	 100,0	 100,0

Total	 No familiar	 8,5	 8,8	 10,0	 9,0	 9,7	 13,9
Familiar Biparental 	 75,2	 74,3	 70,8	 70,1	 69,9	 61,5
Familiar Monoparental	 16,3	 16,9	 19,3	 20,9	 20,3	 24,6

Fuente: cSlculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.

tipo de hogar ha venido perdiendo importancia
durante los ültimos 25 aflos, siendo su espacio
ocupado cada vez más por los hogares no fami-
hares, especialmente los hogares unipersonales,
y por los hogares monoparentales (Cuadro 1).
Estos i.'iltimos surgen como consecuencia de even-
tos como la viudez, la separacion o divorcio y el
abandono. La importancia creciente de los hoga-
res unipersonales, de 2,77o a 7,7 1/o, y de los mo-
noparentales, de 16% a 247o, puede relacionarse
con la transición demográfica, el proceso demo-
dernización y los cambios culturales que expe-
rimentó el pals desde mediados del siglo pasa-
do. De una parte, los hogares unipersonales pue-
den ser una respuesta al proceso de envejeci-
miento y ala modernización. De otra, no sOlo las
condiciones de violencia de las jiltimas décadas
han generado mayores tasas de viudez, sino que
la modemizaciOn - los cambios culturales, los au-
mentos significativos en el nivel educativo, en la
participaciOn laboral de la mujer, entre otros-

también ha traldo consigo mayores tasas de di-
soluciOn de las uniones.

La distribución de los tipos de hogares segün
ingreso (Cuadro 2) indica que el hogar no fami-
liar y unipersonal es una forma de organización
más frecuente en los quintiles altos que en los
bajos. Por el contrario, el hogar familiar amplio
(incluye otros parientes y / o no parientes) es una
estrategia de organizacion principalmente de
los hogares en los estratos bajos y medio.

Estos diferenciales por ingreso en la estructu-
ra de los hogares se acentüan a través del tiem-
p0: en los estratos altos aumenta de manera sig-
nificativa el hogar no familiar unipersonal, mien-
tras que en los estratos bajos el hogar amplio
cobra mayor importancia (Cuadro 2). Sin em-
bargo, a pesar de esas diferencias, loshogares en
los diferentes estratos comparten la creciente im-
portancia de los hogares monoparentales. Estos
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Cuadro 2

PORCENTAJE DE HOGARES POR TIPO SEGUN INGRESOS
(siete principales ciudades 1978-2003)

1978

Tipo de hogar
	 Quintil 1	 Quintil 2	 Quintil 3	 Quintil 4	 Quintil 5	 Total

No familiar unipersonal
Familiar Biparental
Familiar Amplio
Familiar Monoparental

No familiar unipersonal
Familiar Biparental
Familiar Amplio
Familiar Monoparental

	

0,3	 0,4	 0,5

	

75,7	 77,6	 75,6

	

34,5	 33,3	 32,2

	

19,2	 17,1	 18,0

2003

	

2,2	 2,4	 2,8

	

62,5	 67,5	 66,1

	

39,4	 32,9	 30,2

	

30,3	 25,4	 24,7

	

4,0	 8,0	 2,7

	

72,1	 75,2	 75,2

	

28,8	 22,8	 30,2

	

16,8	 10,5	 16,3

	

8,9	 21,1	 7,7

	

59,0	 53,4	 61,5

	

22,7	 12,9	 27,3

	

25,6	 17,5	 24,6

Fuente: cálculos con base en la Ericuesta Nacional de Hogares, DANE.

cambios, en conjunto, se reflejan en una tenden-
cia, mucho más marcada en el estrato alto, hacia
el resquebrajamiento de la familia "tradicional"
biparental: representaba el 757o en 1978, pero
solo el 537o en el 2003.

B. El tamaño de los hogares

Como parte del proceso de transición demográ-
fica y de los cambios estructurales de las ültimas
décadas, el tamaflo de los hogares ha venido
disminuyendo, independientemente del tipo de
hogar y del nivel de ingreso (Cuadro 3). El tama-
no promedio del hogar pasa de 5,3 personas en
1978 a 3,9 en el 2003. Sin embargo, el tamaflo pro-
medio del hogar en los estratos bajos (quintiles
1 y 2) en el 2003 es aün mayor al tamaño prome-

dio del hogar que en 1978 se observaba en los es-
tratos altos (quintiles 4 y 5).

Dos hechos explican el descenso en el tama-
no promedio del hogar. Primero, dado que el ho-
gar familiar nuclear biparental es la forma de
organizaciOn prevaleciente en el pals (Cuadro
1), este descenso está Intimamente relacionado
con el fuerte descenso de la fecundidad que se
experimento desde inicios de la década de los
sesenta5, el cual empezO primero en los estratos
altos y luego se difundiO a los estratos medio y
bajo. Segundo, el tamafio del hogar está en estre-
cha relaciOn con su estructura. Por lo tanto, los
cambios en su tamaño están también relaciona-
dos con las transformaciones en la organizaciOn
familiar mencionadas en la sección anterior. La

La tasa de fecundad disminuyó de 7 hijos por mujer en 1960-1964 a 2,3 hijos en el 2003.
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mayor importancia de los hogares unipersonales
y de los hogares monoparentales, que han sido
siempre de menor tamaño (Cuadro 3), se refleja
en una disminución en el promedio de personas
por hogar.

El tamaño promedio de los hogares se rela-
ciona inversamente cone! nivel de ingreso (Cua-
dro 3). Este diferencial se debe a los menores ni-
ve!es de fecundidad en los estratos altos, a! predo-
minio de los hogares unipersonales en los estra-
tos altos, y a la mayor presencia de los hogares
amp!ios en los estratos bajos y medios. Existen
diferentes actitudes y normas cultura!es entre
estratos altos y bajos frente a !a edad apropiada
para formar una familia, tener un hijo, el nüme-
ro ideal de hijos, el espaciamiento entre los hijos,
el divorcio y la separación. Igua!mente, los fac-

tores econOmicos desempenan un papel impor-
tante en la organizaciOn de los hogares: incluir
otros miembros (fami!iares y/o no familiares)
en el hogar permite compartir recursos, mejorar
!a estabi!idad del ingreso, reducir la vulnerabi-
lidad y reducir los costos de transferir recursos
entre miembros de la fami!ia (BID, 1989).

C. Formación y disolución de los hoga-
res familiares

TI. La edad a la primera union no ha cambia-

do...

La formación de una familia inicia con !a uniOn
de la pareja, ya sea en forma legal o consensual.
Una medida aproximada de la edad promedio a
la primera union es el porcentaje de solteros de

Cuadro 3
TAMAO PROMEDIO DE LOS HOGARES POR TWO Y POR INGRESO

(siete principales ciudades 1978-2003)

For tipo

Clasificación

No familiar*
Nuclear biparental
Nuclear monoparental
Amplio biparental
Amplio monoparental

1978	 1983

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

1988	 1993	 1998

2,6	 2,3	 2,2
4,4	 4,1	 4,0
3,5	 3,3	 3,1
6,4	 6,1	 5,9
5,6	 5,5	 5,2

For quintil de ingreso per capita

2003

1,9
3,8
2,9
5,8
5,0

Quiritil 1
	

6,4	 6,0
	

6,0	 5,5
	

5,2	 4,9
Quintil 2
	

6,0	 5,4
	

4,8	 4,7
	

4,5	 4,4
Quintil 3
	

5,4	 5,0
	

4,6	 4,3
	

4,3	 4,0
Quintil 4
	

4,8	 4,4
	

4,2	 4,0
	

3,8	 3,4
Quintil 5
	

4,1	 3,8
	

3,4	 3,4
	

3,3	 2,8

Total
	

5,3	 4,9
	

4,6	 4,3
	

4,1	 3,9

* Incluye hogar unipersonal.
Fuente: cálculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.
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15 a 24 aflos de edad. A pesar de ser una aproxi-
macion, este indicador tiene la ventaja que hace
referencia a un grupo de edad en donde se pro-
ducen los cambios sociales más significativos
(educaciOn, empleo, salud reproductiva, fecun-
didad, entre otros), y en los que se produce una
respuesta más rápida a los cambios socioeco-
nOmicos. La proporción de solteros en este gru-
p0 de edad indica que la edad ala primera uniOn
no ha cambiado significativamente, ni en los
hombres ni en las mujeres (Cuadro 4). Es decir,
en las zonas urbanas, la edad a la cual se consti-
tuye la familia ha permanecido prácticamente
constante en los ültimos 20 aflos6.

2. . . .pero el matrimonio ya no es laforma pre-
ferida deftindación de nuevasfamilias...

A pesar de que la edad a la primera union no ha
cambiado, la forma en que se fundan las fami-
has ha cambiado significativamente. El matri-
monio, legal o religioso, ha dejado de ser la for-
ma predominante de formación de nuevas fa-
milias. Mientras en 1978, el 83% de los hogares
en etapa Inicial se habIa formado mediante el ma-
trimonio (legal o religioso), en el 2003 menos del

507o de los hogares se fundó mediante este tipo
de uniOn (Cuadro 5). Por el contrario, cada vez
cobran mayor importancia las uniones consen-
suales en la etapa Inicial de la formación de los
hogares. En este cambio han influido, entre
otros, las disposiciones legales: la ley 54 de 1990
reconoce la existencia de sociedad patrimonial
en las uniones consensuales; la Constitución de
1991 acepta los vInculos naturales, y la Ley 100
de 1993 le otorga ala companera del trabajador,
debidamente inscrita, los derechos alas mismas
prestaciones que tendrIa la cOnyuge legal (Flórez
y Cano, 1993; DNP, 2002).

El aumento en las uniones consensuales no
es un fenómeno exciusivo de Colombia. Esta ten-
dencia también se observa en el resto de palses
de America Latina (Cepal, 1998). La tendencia
hacia el predominio de las uniones consensua-
les como fundamento de la familia puede inter-
pretarse como un fenOmeno similar al de los
paIses desarrollados, en donde la union consen-
sual aparece como Un comportamiento racional
que se pone en práctica durante un perlodo para
probar la compatibilidad de caracteres de la pa-
reja antes de legalizar la union. Sin embargo, pa-

Cuadro 4
PROPORCION DE SOLTEROS ENTRE LOS JOVENES de 15 a 24 ANOS POR SEXO

(siete principales ciudades 1978-2003)

Sexo	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

Hombres	 88,7	 89,1	 86,9	 88,6	 87,4
Mujeres	 73,9	 75,2	 72,5	 74,8	 76,6

Fuente: cálculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.

Esto se confirma con los resultados de otros estudios (Flórez, 2000) y parece ser un comportamiento comUn a varios pafses
latinoamericanos (Rosero, 1996).
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rece que éste no fuera el caso mayoritario para
Colombia. Aunque evidentemente algunas unio-
nes consensuales se legalizan y unos matrimo-
nios legales se desintegran a medida que avanza
el ciclo de vida, las uniones consensuales dismi-
nuyen entre la Etapa lyll pero no aumentan las
uniones legaTes 7 (Cuadro 5). Por el contrario, las
uniones consensuales aumentan consistente-
mente a To largo del perfodo en cada una de las
etapas. En el caso de etapas más avanzadas, po-
drIa referirse a segundas nupcias, sugiriendo
aUn una mayor inestabilidad.

La importancia creciente de las uniones con-
sensuales es evidente también en las familias cia-
sificadas segün parentesco, independientemen-
te del ciclo de vida del hogar. En los hogares bipa-
rentales, nucleares y amplios, la union consen-
sual desplaza el matrimonlo, legal o religioso: en
1978, airededor del 90% de los hogares biparen-
tales estaban constituidos por el matrimonio, mien-
tras que en el 2003, solo el 60% To está (Gráfico 3).

Una interpretación alternativa a la creciente
importancia de las uniones consensuales es que

Cuadro 5
DISTRIBUCION DE LOS HOGARES FAMILIARES EN LAS ETAPAS INICIAL I Y II POR ESTADO

MARITAL DE JEFE (siete principales ciudades 1978-2003)

Estado marital	 1978	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

Etapa Lnicial

UniOn libre
Casado
Total

Etapa I

UniOn libre
Casado
Viudo
Separado-divorciado
Soltero
Total

Etapa II

Union libre
Casado
Viudo
Separado-divorciado
Soltero
Total

	

22,9	 30,1	 33,5

	

77,1	 69,9	 66,5

	

100,0	 100,0	 100,0

	

22,2	 30,1	 37,0

	

70,3	 60,2	 52,5

	

1,1	 1,0	 1,1

	

4,9	 6,3	 6,5

	

1,5	 2,4	 2,9

	

100,0	 100,0	 100,0

	

39,0	 50,7

	

61,0	 49,4

	

100,0	 100,0

	

40,8	 43,8

	

48,4	 41,3

	

0,7	 0,6

	

6,3	 8,3

	

3,8	 5,9

	

100,0	 100,0

16,7
83,3

100,0

15,2
78,5

1,0
3,5
1,8

100,0

11,5
73,9

4,2
8,2
2,2

100,0

	

15,7
	

19,1
	

23,0
	

28,0
	

33,6

	

66,3
	

62,9
	

53,6
	

49,0
	

41,5

	

4,8
	

3,8
	

3,6
	

4,1
	

3,2

	

12,0
	

12,9
	

16,8
	

15,9
	

15,3

	

1,2
	

1,3
	

3,0
	

3,1
	

6,4

	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0

Fuente: cálculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.

Aunque se trata de cohortes diferentes, los cambios son muy fuertes Para asignarlos solo a diferencias de cohorte. Por el
contrario, se asume una cohorte hipotetica de formación de familia que seguirIa el patron observado a lo largo de las
diferentes etapas del ciclo de vida del hogar.
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Gráfico 3
DISTRIBUCION DE HOGARES BIPARENTALES POR ESTADO MARITAL DEL JEFE

(siete principales ciudades 1978-2003)

Hogares nucleares biparentales

10

1978	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

Fuente: coilculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.
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el principal determinante de este tipo de union
es la pobreza (Cepal, 1993). De acuerdo con esta
posición, las mujeres pobres tienen como princi-
pal fuente de confianza y aspiraciOn el matrimo-
nio mientras que el hombre pobre elude o pos-
terga cualquier iniciativa tendiente a consolidar
su papel como principal responsable del mante-
nimiento econOmico del hogar. Sin embargo, la
evidencia colombiana no sustenta de manera cla-
ra esta interpretaciOn. Aunque hace 25 años (en
1978) habIa una nItida relaciOn inversa entre ni-
yel de ingreso y proporciOn de hogares en union
consensual, la tendencia creciente de las uniones
consensuales ha sido comün a todos los grupos
de ingreso, siendo mucho mayor su incremento
en los estratos altos y medio que en el bajo (Cua-
dro 6). La proporción de uniones consensuales
se duplica en el estrato bajo, mientras que se tn-

plica en los estratos alto y medio. AsI, en el 2003
ya no existen diferencias entre la proporción de
uniones consensuales en los quintiles bajo y me-
dio, aunque el quintil alto sigue siendo el de me-
nor proporción de uniones consensuales.

La diferente importancia de las uniones con-
sensuales por estrato podrIa relacionarse con las
diferencias entre estratos en la valoración que se
le da a! matrimonio (legal o religioso). Estudios
cualitativos indican que en los estratos bajos la
legalidad permea la valoración del tipo de union
(Zamudio y Rubiano, 1991) y la familia nose in-
volucra en el proceso de toma de decision sobre
el tipo de union (legal o consensual), ni se exige
un evento que formalice la union (Vargas, Henao
y Gonzalez, 2004). En el estrato alto y medio, por
el contrario, las uniones legales (civiles o religio-

En el Cuadro 6 se excluyo el estado marital "viudez" con elfin de observar solamente variables de decisiOn.
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Cuadro 6
DISTRIBUCION DE LOS HOGARES FAMILIARES EN QUINTILES 1,3 'Y 5 POR ESTADO

MARITAL DE JEFE (siete principales ciudades 1978-2003)

Estado marital	 1978	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

Quintil 1
Union libre	 15,1

	
20,4
	

22,4
	

25,3
	

32,5
	

34,9
Casado	 67,2

	
59,4
	

56,3
	

51,8
	

38,3
	

33,5
Viudo	 8,4

	
9,1
	

9,7
	

9,1
	

11,0
	

10,0
Separado-divorciado	 7,0

	
9,7
	

10,2
	

12,2
	

15,6
	

16,1
Soltero	 2,3

	
1,4
	

1,4
	

1,5
	

2,5
	

5,5
Total
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0

Quintil 3
UniOn libre	 11,6

	
15,3
	

20,7
	

25,4
	

33,5
	

31,7
Casado	 70,4

	
65,1
	

57,8
	

50,4
	

44,0
	

42,2
Viudo	 8,3

	
8,3
	

9,5
	

8,0
	

7,4
	

7,9
Separado-divorciado	 6,8

	
10,1
	

10,3
	

13,4
	

12,1
	

12,7
Soltero	 2,9

	
1,2
	

1,7
	

2,8
	

3,0
	

5,5
Total
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0
	

100,0

Quintil 5
Union libre	 4,6	 5,7	 9,1

	
14,8
	

13,5
	

14,1
Casado	 84,9	 80,0	 72,8

	
66,5
	

70,5
	

62,9
Viudo	 6,0	 7,9	 7,7

	
7,9
	

7,0
	

7,8
Separado-divorciado	 3,6	 5,7	 9,7

	
9,1
	

7,3
	

10,5
Soltero	 0,9	 0,7	 0,7

	
1,8
	

1,8
	

4,7
Total	 100,0	 100,0	 100,0

	
100,0
	

100,0
	

100,0

Fuente: cálculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

sas) son importantes y la familia le da gran im-
portancia a los ritos de pasaje y por lo tanto la
uniOn constituye un evento que debe visibilizarse
socialmente. Las uniones consensuales que se
observan en los estratos alto y medio podrIan
referirse más a segundas nupcias, las cuales se
dan en union consensual ante la indisolubilidad
del matrimonio (especialmente del religioso) y
la no existencia real del matrimonio civil antes
de los noventa. Esta ausencia de disposiciones
legales sobre matrimonio durante mucho tiem-
p0 (sOlo en la década de los noventa se introdu-
cen cambios) pudieron contribuir a un deterioro
progresivo de la institución legal del matrimo-

nio, especialmente en los estratos medio y alto,
y a una tolerancia social cada vez mayor de las
uniones consensuales (Wartenberg, 1998). Tal
parece que la estructura familiar cambió más
rápido que la legislacion sobre familia.

La evidencia presentada sugiere entonces
que el creciente predominio de las uniones con-
sensuales no fuera el resultado de la pobreza ni
de una práctica moderna para probar compati-
bilidad de caracteres, sino que fuera, entre otras,
el reflejo de cambios ideologicos y culturales pro-
pios de una sociedad más laica, apoyada por los
cambios recientes en la regulacion sobre fami-

32



LA TRANSFORMACJON DE LOS HOGARES

ha, que ya no sigue tan apegada a los principios
de la familia constituida en forma legal o religio-
sa. Más que relacionado con la pobreza, el au-
mento de las uniones consensuales en todos los
estratos, pero especialmente en los estratos me-
dio y alto, podrIa reflejar una mayor apertura
ideolOgica y cultural, resultado de la masiva in-
corporacion de las mujeres a la fuerza laboral, es-
pecialmente las de mayor nivel educativo, que
les permitio mayor independencia, mayor apor-
te económico al sostenimiento del hogar, mayor
empoderamiento, mayor participacion en las
decisiones del tipo de uniOn, de disolución de la
union y de constitución de segundas nupcias
(legales o consensuales).

3. . . .y la inestabilidad de las uniones es
mayor

Las uniones consensuales han demostrado ser
más inestables que las uniones legales, tal vez
por la mayor facilidad de disolución, un mayor
espacio de libertad y un menor compromiso que
implIcitamente representan. Aunque, durante
el ciclo de vida, unas uniones se legalizan, otras
uniones o matrimonios se disuelven, y algunos
vuelven a conformar segundas o terceras nup-
cias, la evidencia colombiana del ciclo de vida
del hogar sugiere uniones consensuales más
inestables que los matrimonios (legales o religio-
sos). La proporciOn de matrimonios (legales o
religiosos) no cambia significativamente a lo lar-
go del ciclo de vida del hogar, especialmente en-
tre las Etapas I y II, mientras que ha proporciOn
de uniones consensuales disminuye para dar
espacio a separaciones y divorcios (Cuadro 5).

Durante los ültimos 25 años, y paralelo a la
creciente importancia de las uniones consensua-
les frente a las legales, la disolución de la famihia

mediante separaciones y divorcios se acenttia,
tanto en la etapa I como en la etapa II del ciclo de
vida de la familia. Igualmente, el aumento signi-
ficativo de las separaciones y divorcios es co-
mum a todos los niveles de ingreso, pero espe-
cialmente marcado en el estrato alto en donde
su participacion se triplica (Cuadro 6). AsI, in-
dependientemente del ciclo de vida del hogar y
del nivel de ingreso, las separaciones y divor-
cios al menos se duplican durante los tiltimos 25
años. En este fenOmeno han influido también
los cambios que se introdujeron en la década de
los noventa ala legislacion sobre el matrimonio.
Estos incorporaron el derecho al divorcio y eli-
minaron el efecto civil del matrimonio católico
(FlOrez y Cano, 1993; Wartenberg, 1999).

La tendencia creciente en la disoluciOn de las
uniones explica los aumentos observados en los
hogares monoparentales (Cuadro 1), y podrIa
estar relacionada no sOlo con ha mayor impor-
tancia de las uniones consensuales, sino tam-
bién con los cambios en la regulacion sobre fa-
mihia, con las transformaciones demograficas, y
los profundos cambios sociales y culturahes de
las tiltimas décadas, incluyendo la mayor parti-
cipaciOn laboral femenina, y el mayor estatus y
empoderamiento de la mujer en el hogar y en la
sociedad.

D.Tasa de jefatura femenina

Los hogares con jefatura femenina han aumen-
tado consistentemente durante los iltimos 25
afios, pero de manera significativa en los años
recientes (Cuadro 7). Mientras en 1978, el 15.8%
de los hogares tenIa a una mujer como jefe, en el
2003 se hhega casi al 30% (Cuadro 7). Este fenó-
meno ha sido generalizado a todos los sectores
sociales, de tal forma que en el 2003 la mujer es

33



COYUNTURA SOCIAL - EDICION ESPECIAL 15 AOS

Cuadro 7
TASA DE JEFATURA FEMENINA DE LOS HOGARES FAMILIARES POR TWO Y POR INGRESOS

(siete principales ciudades 1978-2003)

CategorIa	 1978	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

Por ingreso per capita
Quintil 1
Quintil 2
Quintil 3
Quintil 4
Quintil 5

Por tipo
Nuclear biparental
Nuclear monoparental
Amplio biparental
Amplio monoparental

Total

	

19,1	 20,3

	

16,6	 18,2

	

17,4	 18,4

	

16,2	 16,4

	

9,6	 13,5

	

0,3	 1,0

	

86,5	 89,6

	

0,8	 2,0

	

86,9	 86,7

	

15,8	 17,4

	

20,9	 22,6	 30,0

	

20,3	 21,6	 23,7

	

20,7	 24,3	 21,2

	

21,5	 22,9	 21,8

	

17,2	 18,1	 16,8

	

1,1	 1,5	 2,6

	

90,9	 88,1	 87,5

	

2,0	 3,5	 5,2

	

87,5	 89,4	 88,6

	

20,2	 22,0	 22,3

34,1
28,0
28,5
30,1
23,9

3,8
91,2

7,7
88,6

29,1

Fuente: cálculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.

jefe en no menos de la cuarta parte de los hoga-
res en cualquiera de los niveles de ingreso. Sin
embargo, aunque no existe una relación Clara
entre nivel de ingreso y jefatura femenina, si se
observa un diferencial en los extremos de la
distribución, siendo mayor la jefatura femenina
en los hogares más pobres (quintil 1) que en los
más ricos (quintil 5) (Cuadro 7).

La jefatura femenina generalmente se asocia
a casos de separación, divorcio, viudez, abando-
no o madres solteras. En las sociedades tradicio-
nales, como la colombiana, el rol del jefe del ho-
gar es atribuido al hombre, aunque de heCho la
autoridad y el sostenimiento del hogar sean com-
partidos COfl la mujer o asumidos principalmen-
te por ésta. Ante el supuesto (cultural) de que
cuando en un hogar hay hombres adultos pre-
sentes, ellos deben ser los jefes del hogar, las es-
tadIsticas tienden a Captar solo las jefaturas fe-
meninas de derecho (de jure), es deCir, en ausen-

cia permanente del hombre (Flórez, 1992). En
efecto, la evidencia indica que, masivamente, en
los hogares familiares biparentales, el hombre
es el jefe del hogar. Por el contrario, la mujer pre-
domina como jefe de hogar en los hogares mono-
parentales (Cuadro 7).

El aumento constante y significativo en la
proporción de hogares familiares monoparen-
tales (Cuadro 1), asociados a la mayor disolu-
ción de las uniones, explica a su vez la tendencia
creciente en la tasa de jefatura femenina. Sin em-
bargo, aün en los hogares familiares biparentales
se observa consistentemente un aumento en la
jefatura femenina. AsI, mientras en 1978 la mu-
jer era jefe en menos del 1% de los hogares am-
plios biparentales, en el 2003 lo es en casi el 8%
de dichos hogares. Este fenOmeno sugiere un
reconocimiento cada vez mayor de la autoridad
y contribución de la mujer al sostenimiento del
hogar.
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87,7	 85,9

	

12,3	 14,1

	

100,0	 100,0

	

20,7	 27,8

	

79,3	 72,2

	

100,0	 100,0

	

83,3	 84,2

	

16,7	 15,8

	

100,0	 100,0

	

35,1	 40,7

	

64,9	 59,3

	

100,0	 100,0

78,7
21,3

100,0

47,6
52,4

100,0
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E. Algunas implicaciones de los cam-
bios en los hogares

De los cambios experimentados por los hogares
en los ültimos 25 aflos, la importancia creciente
de las uniones consensuales y de los hogares mo-
noparentales son taT vez los de mayores impli-
caciones por sus efectos negativos sobre la capa-
cidad de social ización familiar'. De una parte, la
ausencia permanente de uno de los padres en el
hogargeneralmenterefleja una situación devulne-
rabili.dad de las familias y de desventajas relati-
vas en cuanto ala crianza y socialización de los nifios
y adolescentes. Por otra parte, eljuicio sobre las
bondades o desventajas de las uniones consen-
suales como fundamento de la familia noes sen-
cillo porque involucra diversas dimensiones. Sin
embargo, la forma como se constituye el hogar

(legal/religioso o consensual) ha demostrado
tener importantes repercusiones en el proceso
de desarrollo yen las expectativas de vida de los
ninos y adolescentes, independientemente de la
condidOn socioeconOmica deihogar (Cepal, 1993).

Aunque en Colombia la mayorfa de los ho-
gares con niños menores de 15 años son hogares
que cuentan con la presencia de ambos padres",
ya sean hogares nucleares o amplios, existe una
tendencia persistente hacia la organizaciOn de
éstos en hogares monoparentales. En los ülti-
mos 25 años, se duplica el porcentaje de hogares
con hijos menores de 15 aflos en donde está au-
sente uno de los padres. En 1978, un 12% de los
hogares con hijos menores eran monoparentales.
En el 2003, lo es mds de la quinta parte (Cuadro
8). De forma similar, durante el mismo perlodo,

Cuadro 8
DISTRIBUCION DE LOS HOGARES FAMILIARES CON HIJOS MENORES DE 15 A1OS POR

ESTADO MARITAL DEL JEFE Y POR TWO DE HOGAR (siete principales ciudades 1978-2003)

CategorIa	 1978	 1983	 1988	 1993	 1998	 2003

Tipo de hogar
Biparental	 87,9
Monoparental 	 12,1
Total	 100,0

Estado marital - biparental
Union libre	 13,1
Casado	 86,9
Total	 100,0

Fuente: cálculos con base en la Encuesta Nacional de Hogares, DANE.

Esto sin considerar el efecto negativo que sobre la acumulación de capital humano pueda tener la participación laboral en
Ins nifios en hogares monoparentales como una respuesta a la necesidad de contribuir al ingreso del hogar. DNP 2002
muestra que el aporte promedio del ingreso remunerado de los hijos de familias monoparentales pobres urbanos equivale
al 40% del ingreso del hogar.

Nótese que el jefe y su cónyuge no necesariamente son los padres de todos Ins nifios que viven en el hogar.
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aumenta de manera significativa el porcentaje
de hogares con hijos menores de 15 años, con
ambos padres presentes, viviendo en uniOn con-
sensual. Mientras en 1998, un 13% de los hoga-
res biparentales con hijos menores están en uniOn
consensual, en el 2003 cerca de la mitad de ellos
lo esta (Cuadro 8)11 . Podemos identificar efec-
tos negativos de estas nuevas formas de organi-
zación familiar en los niños y adolescentes?

1. En los niños...

'La familia es, entre otras cosas, una unidad de
producción de recursos humanos, que funciona
con relativa autonomIa en las primeras etapas
de formación de los niños y cuya labor se acopla
posteriormente a la del sistema educativo, cum-
pliendo funciones insustituibles de apoyo, en
un rol complementario con el de la escuela" (Ce-
pal, 1993). La capacidad de la familia para cum-
plir con este rol depende del tipo de organiza-
ción que tenga y de los recursos materiales y hu-
manos de que disponga. Varios estudios han
demostrado que la ausencia de uno de los pa-
dres y la inestabilidad de la familia debilitan su
capacidad de socialización de los niños y el pa-
pel que debe desempeñar.

En Brasil se ha encontrado que el bienestar
de los niños y su desarrollo seven afectados ne-
gativamente por vivir en familias monoparen-
tales (Barros et. al., 1995). En Inglaterra se ha ob-
servado que vivir en un hogar monoparental du-
rante la infancia está asociado con mayores nive-
les de estrés y tabaquismo entre los jóvenes (Fran-
cesconi y Ermisch, 1998 -citado por Ribero, 2002).

En Estados Unidos se ha encontrado (Mc Lana-
han (1985) y Ann et. al. (1993)- citados por Ribero,
2001) que las niñas que viven en hogares mono-
parentales son más propensas en el futuro a ser
madres solteras y jefes de hogares monoparen-
tales. Aunque la mayorIa de los estudios dispo-
nibles comparan el desempeno psico-social y es-
colar de niños en hogares monoparentales con
aquellos en hogares biparentales, no controlan
por el nivel de violencia intrafamiliar. No pode-
mos ignorar el efecto positivo, no medido, en los
niños de hogares monoparentales, de vivir en
menores niveles de violencia intrafamiliar (fIsi-
ca o psicologica) - que puede generar la separa-
ciOn/divorcio de los padres.

Ribero (2001) encontró para Colombia aso-
ciaciones significativas entre los indicadores de
estructura familiar y el desempeflo escolar de los
ninos. Vivir con una madre casada se relaciona
con una mejor medida de calidad en los niños,
mientras que la uniOn libre de la madre o un ho-
gar con una madre separada / divorciada se rela-
ciona con un deterioro en la calidad de los niños
(medida ésta por rezago educativo para la edad).
Más aün, los resultados sugieren que "mis que la
presencia de una pareja en el hogar, el hecho de
que la pareja esté unida a través de un matrimo-
nio legal es lo que tiene un impacto positivo so-
bre la calidad de los niños" (Ribero, 2001: pp. 20).

La evidencia para las siete principales ciuda-
des confirma los resultados previos: en el estra-
to bajo medio, los niños de padres en union con-
sensual o de padres solos (separados, divorcia-
dos o viudos) muestran una tendencia a tener

Estos resultados son equivalentes y consistentes con los observados para los hogares en Etapa II (Cuadro 5).
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menores tasas de asistencia escolar (mayor ma-
sistencia) y un mayor rezago en sus estudios de
acuerdo a la edad (Cuadro 9). En el caso de las
uniones consensuales, ésto puede estar relacio-
nado con una mayor inestabilidad de la uniOn

y / o con el hecho de que sean segundas nupcias,
caso en el cual el niño vive con un padrastro o
una madrastra.

2. ... y en las ado lescentes

El contexto y el ambiente familiar han demostra-
do ser factores que influyen en el desarrollo
psico-social de los adolescentes y, en general, en
el logro de las tareas propias de este perIodo de
la vida. Dentro de los indicadores de contexto
familiar, las caracterIsticas de la madre y la for-
ma de constitución de la familia se consideran de
gran importancia, especialmente para las niñas.

Varios estudios han demostrado que la es-
tructura de la familia y las normas y valores pre-

dominantes en la sociedad son factores impor-
tantes en el comportamiento sexual y reproduc-
tivo de las adolescentes (Hogan and Kitagawa,
1995; Vargas y Barrera, 2002; Vargas y Barrera,
2003). Bajo nivel de ingreso, jefatura femenina,
bajo nivel educativo de la madre, son factores,
entre otros, que aumentan la probabilidad de
inicio de actividades sexuales y reproductivas
entre las adolescentes (FlOrez y Nüñez, 2002). La
forma de constitución de la familia parece tam-
bién afectar dicho comportamiento. Resultados
para Bogota y Cali indican que la proporción de
adolescentes (13 a 19 anos) que ha iniciado rela-
ciones sexuales, ha tenido un embarazo o ha te-
nido un hijo nacido vivo es consistentemente ma-
yor entre aquellas adolescentes cuyas madres
están en union consensual o son separadas I di-
vorciadas que entre las que tienen madres en
uniones legalmente constituidas (legal o religio-
sa), independientemente del estrato socioeconó-
mico (Cuadro 10). Las diferencias son especial-
mente marcadas para el embarazo e hijo nacido

Cuadro 9
PROPORCION DE NIl'JOS POR NO ASISTENCIA Y REZAGO POR GRADO SEGUN EDAD Y

ESTADO MARITAL DE LOS PADRES. HIJOS DE 7 A 12 AISOS EN QUINTILES 1 A 3 DE INGRESO
PER CAPITA (siete principales ciudades 2003)

% no asistencia

Edad	 Union	 Casado	 Separado/divor-
consensual	 ciado/soltero

% rezago para el grado

Grado	 Union	 Casado Separado/divor-
consensual	 ciado/soltero

7 anUs	 4,6
	

0,5
	

7,1
	

1°	 8,2
	

6,3	 6,4
8 anUs	 3,3
	

1,7
	

4,2
	

2°	 7,9
	

6,3	 5,1
9 aflos	 4,2
	

0,9
	

3,5
	 30	 8,2

	
7,2	 7,9

10 años	 3,6
	

0,6
	

3,5
	 40	 8,1

	
6,3	 14,5

11 afios	 5,5
	

1,1
	

4,4
	 50	 8,8

	
7,2	 10,4

12 afios	 6,0
	

3,9
	

11,0
	

6°	 8,4
	

6,2	 9,6

Total
	

4,5
	

2,1
	

6,1

Fuente: cãlculos con base en la Encuesta Nacional do Hogares, DANE.
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Cuadro 10
PROPORCION DE ADOLESCENTES QUE HA EXPERIMENTADO EVENTOS REPRODUCTIVOS POR

TWO DE UNION DE LA MADRE SEGUN ESTRATO (Bogota y Cali 2003)

Bogota (N=550)	 Cali (N=552)

Estrato/Tipo de union
de la madre

Estrato bajo
Union consensual
Casada
Separada I divorciada

Estrato medio-alto
Union consensual
Casada
Separada / divorciada

Total
Union consensual
Casada
Separada / divorciada

Relaciones
sexuales

40,8
31,2
35,4

27,5
25,2
31,7

31,5
27,6
33,8

	

13,3	 10,2

	

10,8	 7,5

	

12,2	 9,8

	

3,9	 2,0

	

1,5	 0,7

	

8,3	 6,7

	

48,8	 10,0

	

44,4	 8,9

	

53,1	 20,4

	

50,6	 9,4

	

26,0	 2,7

	

28,2	 2,6

	

10,1	 7,4	 37,6	 9,7

	

5,3	 3,5	 30,3	 4,1

	

10,6	 8,5	 37,8	 9,4

Total	 30,0	 7,6	 7,1	 34,2	 7,2

Fuente: Encuesta Salud Adolescente, (2003) CEDE.

Embarazo	 Hijo nacido	 Relaciones	 Embarazo	 Hijo nacido
vivo	 sexuales	 vivo

7,5
6,7

18,4

8,2
2,0
1,3

7,9
3,1
7,9

6,5

vivo. En ambas ciudades, la proporciOn de ado-
lescentes que ha tenido un embarazo o un hijo
nacido vivo es el doble entre aquellas con madre
en union consensual o separadas / divorciadas
que entre las que tienen madre legalmente casa-
da. Las diferencias son aün mayores en el estra-
to medio-alto.

Esta asociación podrIa interpretarse a la luz
de los planteamientos de Meschke (2000) - cita-
do en Vargas y Barrera (2003)- quien afirma que
los adolescentes pueden iniciar actividad sexual
más temprano cuando viven enurta familia mono-
parental [o biparental en uniOn consensual] por
una de dos razones: ya sea porque tienen la per-
cepcion de que sus padres sostienen actitudes per-
misivas o liberales ante la sexualidad [en parti-

cular en los casos de uniones consensuales], o
porque hay un menor nümero de personas dis-
ponibles para supervisar su actividad sexual
[en el caso de los hogares nucleares monoparen-
tales]. Tal parece que la socialización en hogares
fundamentados en la union consensual o en ho-
gares monoparentales están de alguna manera
influyendo en mayores riesgos de embarazo ado-
lescente debido a factores de tipo afectivo, de esta-
bilidad conyugal, y / o a una mayor flexibiliza-
ciOn de los padres en el control de las jOvenes.

III. La fecundidad adolescente

La importancia creciente y consistente de las unio-
nes consensuales y de los hogares monoparen-
tales durante los ültimos 25 años, junto con la
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evidencia de que existe mayor riesgo de emba-
razo y maternidad entre las adolescentes en es-
tos dos tipos de hogares, genera la inquietud so-
bre qué ha pasado con la fecundidad adolescen-
te durante ése perIodo de tiempo. La fecundi-
dad en la adolescencia es un fenómeno de gran-
des implicaciones al nivel personal y social, más
aün cuando ocurre a edades tempranas. Los ries-
gos de salud, la deserción escolar, la pérdida de
oportunidades de ingresos futuros, el rechazo
familiar y social, las dificultades emocionales,
fIsicas y aün financieras, son algunas de las con-
secuencias para la joven madre. Los embarazos
en adolescentes que no están en uniOn, general-
mente se consideran de mayor riesgo que los de
madres en uniOn legal o consensual. Las razo-
nes se relacionan con el hecho de que los naci-
mientos fuera de una union (legal o consensual)
son generalmente no planificados y no desea-
dos, y la mayorIa de las adolescentes madres
solteras son principalmente de baja condición
socioeconómica. Estas dos circunstancias au-
mentan los efectos negativos del embarazo ado-
lescente, tanto en el corto como en el largo plazo.

A. Una fecundidad adolescente en au-
mento...

Contrario a la fecundidad total, la fecundidad
adolescente en las zonas urbanas muestra una
tendencia creciente desde mediados de la déca-
da de los años setenta: tanto la tasa especIfica de
fecundidad como la proporcion de adolescentes
alguna vez embarazada aumenta consistente-

mente (Cuadro 11). A pesar de que el nivel de
fecundidad adolescente es relativamente bajo,
llama la atención su tendencia creciente. Mien-
tras la fecund jdad por edad desciende en el gru-
p0 de mujeres adultas, aumenta entre las ado-
lescentes, llevando a que la fecundidad adoles-
cente contribuya cada vez más a la fecundidad
total. AsI, mientras en 1976 la tasa de fecundi-
dad adolescente urbana aportaba el 8% a la fe-
cundidad total, en 1990 aporta el 12% y en el
2000 contribuye con el 15,4% (Cuadro 11). Este
fenómeno, sin embargo, no es exclusivo de Co-
lombia sino que es comün a muchos de los paises
deAmérica Latina 12 (Singh, 1998; FlOrez y Nüñez,
2002; Rodriguez, 2003).

No sOlo la tasa de fecundidad entre las ado-
lescentes muestra una tendencia creciente, sino
también se observa un aumento en la propor-
ciOn de mujeres que ha tenido un hijo durante la
adolescencia. Comparando este ültimo indica-
dor entre mujeres jOvenes y adultas en el 2000, se
evidencia una tendencia hacia una mayor pro-
porcion de mujeres que son madres antes de los
18 años: 12,7% en la cohorte de 30-34 aflos, a 19%
en la cohorte de 20-24 años en el 2000 (Flórez,
2003).

Igualmente, la proporción de adolescentes
madres o embarazadas por edad aumenta con-
sistentemente en todas las edades entre 1990 y el
2000 (Gráfico 4). AsI, la proporción de adoles-
centes de 16 años que ha iniciado su maternidad
aumenta de 6,7% en 1990 a 12% en el 2000. Estos

12 Aunque algunos estudios sugieren que el aumento en la fecundidad adolescente observado en algunos paises de America
Latina noes real sino que es consecuencia de efectos de la estructura de edades, un estudio reciente de Celade, basado en
censos de población yen indicadores de fecundidad por edades simples, indica que en todos los paIses en que es posible
una comparación diacrónica, Ia prevalencia de la fecundidad a los 17 afios cumplidos ha tendido a aumentar'. (Rodriguez,
2003).
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Año de encuesta

Cuadro 11
TASA DE FECUNDIDAD Y FECUNDIDAD ADOLESCENTE

(zona urbana 1976-2000)

Tasa de	 Fecundidad adolescente % fecundidad adoles-
fecundidad*	 (per mil)*	 cente / fecundidad total

% Aiguna vez
embarazada

1976
	

3,5
	

55
	

7,9
1980
	

3,0
	

57
	

9,5
1986
	

2,8
	

64
	

11,4
	

10,5
1990
	

2,5
	

62
	

12,4
	

11,8
1995
	

2,5
	

74
	

14,8
	

14,6
2000
	

2,3
	

71
	

15,4
	

16,9

* Estimativos para los 3 años previos a la encuesta.
Fuente: Profamilia, DHS-1990; DHS-1995; DHS-2000; CCRP, 1980.

Gráfico 4
PROPORCION DE ADOLESCENTES MADRES

EMBARAZADAS FOR EDAD

(zona urbana 1990-2000)
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Fuente: Profamilia, DHS-1990; DHS-2000.

hechos evidencian que no solo la incidencia
(tasa) de la fecundidad entre las adolescentes es
mayor, sino que también el 'timing' se ha ace-

lerado, desplazando el patron hacia edades más
jóvenes.

B. ... con un aumento del madresolteris-
mo y de las uniones consensuales...

Aunque la mayorIa de la fecundidad adolescen-
te ocurre dentro de la union (legal o consensual),
una proporción significativa de adolescentes ur-
banas en el 2000,35%, tuvo su hijo sin haber esta-
blecido una union (legal o consensual) (Flórez,
2003). La proporción de madres que ha tenido
un hijo sin establecer una union y durante la ado-
lescencia13 ha venido aumentando significativa-
mente entre cohortes de edad: de 11% entre las
madres urbanas de 40-44 años a 30% entre aque-
has de 20-24 aflos en el 2000. Algunas de las ma-
dres adolescentes pueden formalizar la union
después del nacimiento del hijo. En efecto, en el
2000, la mitad de las mujeres madres de 20-24
aflos que tuvieron su hijo solteras y durante la

13 Debido a que la primera union y el primer nacimiento ocurren principalmente a edades jOvenes, el intervalo primera
union-primer nacimiento se concentra en ci periodo adolescente.
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adolescencia, conformaron una union (legal o
consensual) después del nacimiento del hijo.
Dentro de las adolescentes (15-19 años) madres
en el 2000, más de la quinta parte estaba soltera.
Algunas formalizarán una uniOn con la edad,
otras permanecerán como madres solteras. Este
porcentaje de madres solteras ha venido aumen-
tado entre las adolescentes, especialmente du-
rante los ültimos cinco años: de 21% en 1995, a
267o en el 2000 (Gráfico 5). En este caso, las con-
secuencias negativas de la maternidad tempra-
na son dobles: de una parte, el efecto sobre los
hijos de la ausencia del padre; de otra, los efec-
tos, sobre la salud de la adolescente y de su hijo,
de una maternidad a edades muy tempranas.

No solo el madresolterismo ha aumentado
entre las adolescentes, sino que cada vez más las
adolescentes, madres o no, prefieren las unio-
nes consensuales a las uniones legalmente esta-
blecidas. Las adolescentes madres casadas (le-

Gráfico 5
DISTRIBUCION DE ADOLESCENTES MADRES
0 EMBARAZADAS POR ESTADO MARITAL

(zona urbana 1990-2000)
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Fuente: Profamilia, DHS-1990; DHS-1995; DHS-2000.

gal o religioso) disminuyen de 14% en 1990 a 67o
en el 2000 (Gráfico 5). Las adolescentes en union
consensual aumentan de 7% a 11% entre 1990 
el 2000 (Cuadro 12). Considerando sOlo las ado-
lescentes unidas, las uniones consensuales pa-
san del 77% al 89%. Estos hechos evidencian no
sOlo que la prevalencia de la union consensual
entre las adolescentes es un fenOmeno creciente
y comün al de las mujeres adultas, sino sugieren
que el deterioro progresivo de la instituciOn
legal del matrimonio y la tolerancia social cada
vez mayor de las uniones consensuales es aOn
más marcado entre las adolescentes que entre la
población adulta.

C. .y con un inicio más temprano y
más rápido de las relaciones sexuales

La edad a la cual la mujer inicia relaciones Se-
xuales (dentro o fuera de la union marital) mar-
ca el comienzo del perIodo de exposición al ries-
go de embarazo. En Colombia, la edad a la cual
las jóvenes inician relaciones sexuales ha veni-
do disminuyendo y la proporcion que ha tenido
relaciones sexuales a cada edad ha venido cre-
ciendo (FlOrez y Nüñez, 2002; Ordóñez, 2002;
FlOrez, 2003). La proporción de adolescentes ur-

Cuadro 12
PROPORCION DE ADOLESCENTES POR ESTA-

DO MARITAL (zona urbana 1990, 1995 y 2000)

Estado Marital	 1990	 1995	 2000

Soltera	 88,8	 85,5	 84,9
Casada	 2,1	 2,2	 1,3
Union consensual	 7,2	 9,3	 10,7
Divorciada / separada / viuda	 1,9	 3,0	 3,1
Total	 100,0	 100,0	 100,0

Fuente: Profamilia, DHS-1990; DHS-1995; DHS-2000.
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banas que ha iniciado relaciones sexuales ha ye-
nido aumentando consistentemente durante las
ültimas décadas: 20% en 1990, 27% en 1995, y
30% en el 2003 (Cuadro 13).

Cuadro 13
PROPORCION DE ADOLESCENTES QUE HA

INICIADO ACT! VIDADES REPRODUCTIVAS

(zona urbana 1990, 1995 y 2000)

Estado Marital	 1990	 1995	 2000

Relación sexual	 20,6	 27,6	 29,9
Union	 11,3	 14,5	 15,1
Embarazo	 11,8	 14,6	 16,9
Hijo	 8,8	 11,5	 13,3

Fuente: Profamilia, DHS-1990; DHS-1995; DHS-2000.

A pesar que en el 2000, menos de la tercera
parte de las adolescentes ha iniciado relaciones
sexuales, llama la atención su tendencia crecien-
te. Sin embargo, el nivel que se observa en el 2000,
30%, es menor a lo que comünmente los mismos
adolescentes perciben. En efecto, estudios cuali-
tativos evidencian que hombres y mujeres ado-
lescentes señalan la creencia que más del 60% o
70% de los adolescentes ha iniciado actividad
sexual (Vargas, Henao y Gonzalez, 2004).

Al igual que con la fecundidad adolescente,
no sOlo la incidencia de las relaciones sexuales
es mayor, sino que el "timing' se ha acelerado,
desplazando el inicio de las relaciones hacia eda-
des más jOvenes. De una parte, la evidencia in-
dica que la proporciOn de adolescentes que ha
iniciado relaciones sexuales antes de los 18 años
ha venido aumentando entre las cohortes de
edad más jOvenes. AsI, en las zonas urbanas, el
33% de las mujeres de 40-44 aflos habIa iniciado
relaciones sexuales antes de los 18 años, mien-

tras que tal proporción aumentO a 42% entre las
mujeres de 20-24 aflos (Flórez, 2003). Por otra
parte, entre las adolescentes, el inicio de las rela-
ciones sexuales es cada vez más rápido: en 1990,
el 5% de las adolescentes habia iniciado relacio-
nes sexuales antes de los 15 años; en el 2000, tal
porcentaje casi se duplica, llegando al 9,5% (Cua-
dro 14). A pesar de que, en el 2000, menos del
10% de las adolescentes ha iniciado relaciones
sexuales antes de los 15 años, lo que llama la aten-
ción es la tendencia creciente que se observa.

Contrario al inicio de las relaciones sexuales,
los niveles y cambios en nupcialidad son menos
marcados, con una leve tendencia hacia una ma-
yor incidencia y un inicio más rápido de las unio-
nes. De una parte, la proporción de adolescentes
solteras ha bajado, aunque no de manera signi-
ficativa: de 89% en 1990, a 85% en el 2000 (Cua-
dro 12). De otra, la proporción de adolescentes
unida (legal o consensual) aumenta de 11% en
1990 a 15% en el 2000 (Cuadro 13), y la propor-
ción que ha iniciado una uniOn antes de los 15
aflos no cambia significativamente, de 2% a 3%
entre 1990 y el 2000 (Cuadro 14). Estos cambios
en nupcialidad (uniones) son mucho menos mar-
cados a los observados en el inicio de las relacio-
nes sexuales, implicando un aumento impor-

Cuadro 14
PROPORCION DE ADOLESCENTES QUE HA

IN!CIADO ACTIVIDADES REPRODUCTIVAS

ANTES DE LOS 15 AIOS
(zona urbana 1990, 1995 y 2000)

Estado Marital	 1990	 1995	 2000

Primera relación	 5,1	 6,4	 9,5
Primera uniOn	 2,3	 2,8	 3,2
Primer hijo	 0,5	 1,0	 1,1

Fuente: Profamilia, DHS-1990; DHS-1995; DHS-2000.
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tante en las relaciones sexuales premaritales y
en el perIodo de exposición al riesgo de embara-
zo adolescente previo a la constituciOn de una
union estable (legal o consensual). Este fenOme-
no, de hecho, explicarla los incrementos en el
madresolterismo observados arriba, yes un ele-
mento de la "revoluciOn sexual' actual, y que vi-
vieron los paIses industrializados en el siglo XX
(Luker, 2003), cambiando, de manera irreversi-
ble, valores, actitudes y comportamientos.

Varios estudios evidencian la relación entre
el aumento en la fecundidad adolescente y el au-
mento en el pronto y rápido inicio de las relacio-
nes sexuales entre las adolescentes, como tam-
bién muestran que el acceso y uso de métodos de
planificación familiar ha contrarrestado el au-
mento de la fecundidad adolescente (Flórez y
Nüñez, 2002). La demanda total y la demanda
satisfecha de planificación familiar entre las
adolescentes ha venido aumentando, liegando
a 837o y 787o en las zonas urbanas en el 2000, y
estando relacionada con el nivel de fecundidad
y el nivel educativo de la mujer (FlOrez, 2003).

D.Por qué aumenta el embarazo ado-
lescente y el madresolterismo?

Si las adolescentes están usando cada vez más
planificación familiar, especialmente las solte-
ras, Zpor qué aumenta el embarazo adolescente
y el madresolterismo? Una respuesta rapida,
utilizando los datos de un estudio en progreso
(Flórez, 2004; Vargas, Henao y Gonzalez, 2004),
es que algunas quedan embarazadas la primera
vez que tienen relaciones sexuales porque no
usan método (creencias infundadas sobre la pri-
mera relación sexual y falta de planeaciOn del
evento), porque usan métodos ineficientes (na-
turales) o usan métodos de manera inadecuada

(aün los métodos naturales son utilizados de
manera inapropiada). Otras adolescentes que-
dan embarazadas cuando dejan de utilizar un
método particular durante transiciones, ya sea
de pareja o de un método a otro. Y otras quedan
embarazadas porque no estaban usando méto-
do, ya sea que nunca lo han usado o lo dejaron
de usar (creencias infundadas sobre los méto-
dos y escepticismo frente a su efectividad).

Entre los determinantes socioeconOmicos de
la fecundidad adolescente se han identificado,
entre otros, el nivel educativo, el nivel de urba-
nización, el nivel de ingreso, factores familiares,
factores culturales (Singh y Wulf, 1990; FlOrez y
Nüñez, 2002). En el caso particular de Colombia,
existe evidencia del efecto importante del nivel
educativo y de las condiciones del hogar sobre
la probabilidad de inicio de las relaciones sexua-
les y de la maternidad adolescente (Flórez y Nü-
nez, 2002; Gaviria, 2000). For otra parte, durante
la ültima década se ha avanzado también de ma-
nera importante, a nivel internacional y nacio-
nal, en aspectos relacionados con la salud y los
derechos sexuales y reproductivos. Desde 1994
se formaliza oficialmente la Ley de Educación
Sexual (Ley 115 de 1994) que establece la obliga-
toriedad de incluir proyectos pedagogicos de
educación sexual en el plan de estudios de todos
los centros educativos del sector püblico y pri-
vado del pals (MEN, 1999). En 1998, el gobierno
colombiano define los lineamientos para la po-
lItica de la salud sexual y reproductiva, incorpo-
rando el derecho a una educación sexual y repro-
ductiva desde la infancia y el derecho a servicios
de salud sexual y reproductiva integral (Minis-
terio de Salud, 1998).

Las caracterIsticas culturales, reflejadas en las
normas, valores sociales y significados que los
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individuos dan a los objetos y contextos, no pue-
den ignorarse como uno de los factores socioeco-
nómicos determinantes de la fecundidad ado-
lescente. Esto es evidente en la evaluación de los
proyectos pedagogicos de Educación Sexual (Pra-
da y MEN, 1997), como también en estudios de
fecundidad total, y en estudios de caso cualitati-
vos particulares para adolescentes. AsI, un estu-
dio sobre los grupos de alta fecundidad (Flórez,
1994) evidencia la importancia del contexto cul-
tural, los valores y las percepciones sobre la fa-
milia y los hijos, en la determinación del tamaño
de la familia. Igualmente, estudios sobre la sexua-
lidad juvenil muestran la importancia del con-
texto sociocultural en el que se desenvuelven los
jovenes en la incidencia de las decisiones que
toman frente al riesgo sexual (MejIa et al., 2000),
como también la importancia de la norma de pa-
res percibida en la predicción tanto de la inten-
ciOn de tener relaciones sexuales en la adolescen-
cia como de la frecuencia de la actividad sexual
(Vargas y Barrera, 2003).

Evaluar el papel que han jugado en el aumen-
to de la fecundidad adolescente los determinan-
tes proximos (relaciones sexuales, union, uso de
planificaciOn familiar, etc.), los determinantes
socioeconómicos (educación, empleo, etc.), los
determinantes macroeconómicos (urbanización,
polItica en salud y educación sexual y reproduc-
tiva, y en el esfuerzo del sector privado en ofre-
cer servicios de planificaciOn familiar, en espe-
cial algunos dirigidos a los adolescentes), o los
determinantes culturales y contextuales (valo-
res, normas sociales, estructura familiar, etc.,) va
más allá de los objetivos de este documento. Sin
embargo, los estudios disponibles parecerIan su-
gerir que hasta ahora se ha subestimado el papel
de los factores culturales y contextuales -valo-
res, normas sociales, estructura familiar- en la

fecundidad adolescente. Factores tales como el
deterioro progresivo de la institución legal del
matrimonio, la aceptación social del inicio más
pronto y rápido de las uniones sexuales previa
a la conformación de una union (legal o consen-
sual), la percepción de que la actividad sexual
adolescente es commn (o al menos mayor a lo que
realmente es), la tolerancia social cada vez ma-
yor de las uniones consensuales -aün más mar-
cado entre las adolescentes que entre la pobla-
ción adulta-, y una mayor flexibilizaciOn de los
padres en el control de los jOvenes, podrIan estar
jugando un papel importante en el aumento de
la fecundidad adolescente yen el madresolteris-
mo. Sin embargo, solo estudios especializados
pueden ayudar a dilucidar el proceso de toma
de decision de las adolescentes en cuanto a su
comportamiento sexual y reproductivo.

IV. A manera de conclusion: entendien-
do la transformación de los hogares

Es evidente que los ültimos 25 años han represen-
tado un escenario de grandes cambios para los
hogares colombianos. Aunque la familia 'tradicio-
nal' biparental sigue siendo la forma dominante
de organización de los hogares colombianos urba-
nos, la importancia creciente de los hogares uni-
personales y de los monoparentales refleja una
tendencia hacia un debffitamiento de la familia
'tradicional' biparental como forma preferida de
orgariización social. El resquebrajamiento de la
familia biparental, más marcado en el estrato alto,
conlleva una disminución en el tamaño del hogar
y un aumento en la tasa de jefatura femenina.

La evidencia sugiere la existencia de dos pro-
cesos simultáneos en la estructura de los hoga-
res: el incremento significativo de las uniones
consensuales como fundamento de la familia y
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el aumento importante de la inestabilidad de las
uniones, evidente en mayores separaciones y
divorcios. Estos dos procesos tienen efectos ne-
gativos sobre la capacidad de socialización de la
familia, con importantes repercusiones en el pro-
ceso de desarrollo y en las expectativas de vida
de los niños y adolescentes, independientemen-
te de la condición socioeconOmica del hogar. Los
ninos de hogares en uniOn consensual o en ho-
gares monoparentales obtienen menores logros
educativos que los niflos que viven en hogares
biparentales legalmente constituidos. Las ado-
lescentes con madres en uniOn consensual o con
madres separadas/divorciadas son más propi-
cias al inicio rápido de relaciones sexuales y al
embarazo temprano. De hecho, la incidencia y
el 'timing' de la fecundidad adolescente, el mi-
cio de relaciones sexuales, las relaciones sexua-
les prematrimoniales y el madresolterismo han
venido aumentando, a pesar de los cambios po-
sitivos que se observan en algunos de los deter-
minantes socioeconómicos al nivel individual
(especialmente en la educación y la participa-
ciOn laboral femenina) y determinantes macro-
económicos (polIticas püblicas y privadas).

A. Algunos enfoques que explican los
cambios en los hogares...

Existen por lo menos tres enfoques que pode-
mos utilizar para explicar los cambios observa-
dos hasta ahora en los hogares colombianos: el
conservador, el liberal y el feminista (Giele,
2003). Los tres enfoques, desarrollados para ex-
plicar los cambios en la familia norteamericana
-hacia la erosion de la familia tradicional (bipa-
rental y religiosa)-, coinciden en afirmar que
dichos cambios exponen a los niños a mayores
riesgos, ya sea en términos de logros educati-
vos, de maternidad adolescente, de uso de dro-

gas, etc. Sin embargo, difieren en cuanto alas ra-
zones de dicha erosion y la forma de enfrentarla.

El mode/u conservador argumenta que el debi-
litamiento de la familia tradicional se debe a una
cultura de mayor tolerancia, enfatizando en la per-
dida de compromiso individual y cultural fren-
te al matrimonio y la perdida de estigma para el
divorcio y la ilegitimidad. El modelo liberal argu-
menta que la crisis de la familia surge más de los
cambios estructurales de la economIa que de los
cambios culturales y morales en la familia nucle-
ar y del menor tiempo de los padres en el hogar.
La perspectivafeminista tiene elementos comuries
del modelo conservador y del liberal: un respeto
por la familia como institución (conservador) y
una apreciaciOn por la modernidad (liberal),
juzgando la fortaleza de la familia no por su for-
ma (biparental o monoparental) sino por su fun-
cionamiento (si promueve la satisfacción y el de-
sarrollo humano) y por la condidón de que el hom-
bre y la mujer sean capaces de criar a los hijos
como también de ser trabajadores productivos.

B. ... y que podrIamos usar en el caso co-
lombiano para proponer algunas p0-
lIticas

Revisando los tres enfoques a la luz de los cam-
bios observados en los hogares colombianos en
los ültimos 25 años, no es posible adoptar un
solo modelo. Por el contrario, es necesario corn-
binar diferentes contribuciones de cada uno. La
familia corresponde a circunstancias sociales,
econOmicas e ideologicas de espacio y tiempo
particulares. La familia cambia para adaptarse a
las nuevas realidades de la sociedad. Volver ala
familia tradicional biparental con el padre tra-
bajando y la madre cuidando de los hijos, como
lo sugiere el enfoque conservador, no es la solu-
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ción a los problemas actuales. Los cambios en
las actitudes, valores y comportamientos hacia
la mujer, la sexualidad, los hijos y la familia, ge-
nerados por el mismo proceso de moderniza-
ción, son irreversibles. La familia se encontrarIa
atrapada entre las normas del ayer y las nuevas
realidades del presente. Sin embargo, del enfo-
que conservador es posible tomar el rol impor-
tante que le da ala familia en la crianza de los ni-
nos y el papel de las normas sociales en el corn-
portamiento de los individuos.

Con respecto a las normas sociales, vale la pe-
na retomar dos hechos en el caso colombiano: el
deterioro de la institución legal del rnatrimonio
y la fecundidad adolescente. En el primer caso,
las disposiciones legales actuales sobre familia y
rnatrimonio soportan la aceptación social de las
uniones consensuales - reconoce la existencia de
sociedad patrimonial en las uniones consensua-
les, acepta los vinculos naturales, y otorga a la corn-
pafiera del trabajador los derechos a las presta-
ciones que tendrIa la conyuge legal. De otra par-
te, los cambios económicos y sociales respecto al
estatus de la mujer y su papel en el hogar yen la
sociedad no son, ni deberIan ser, reversibles. Sin
embargo, son preocupantes los efectos negati-
vos, sobre los niños y adolescentes, de las unio-
nes consensuales como forma de fundación de
la familia. ZSer6 necesario reglamentar aün más
la union consensual, en los aspectos econOmicos
y en relaciOn con los hijos? LO seth mejor reins-
titucionalizar el matrimonio? No es sencillo emi-
tir un juicio porque involucra diversas dimen-
siones. Es necesario introducir el terna de fun-
ción y forma de la familia en el debate püblico.

En el segundo caso, estudios cualitativos so-
bre fecundidad adolescente (Vargas, Henao y
Gonzalez, 2004) sugieren que actualmente exis-

te una ambivalencia en la sociedad colombiana
sobre la actividad sexual en las adolescentes que
lieva a un estado de confusiOn en las mismas
adolescentes y al desarrollo de una norma social
percibida, que lleva a las jóvenes a iniciar activi-
dad sexual cada vez rnás temprano. Por un lado,
en algunas familias reciben mensajes que enf a-
tizan el decir 'no' a las relaciones sexuales; pero
por otro lado, los amigos, los pares, los medios
de comunicación y la sociedad como un todo pro-
mueven la idea de que la actividad sexual entre
las adolescentes es un hecho comün y "natural"
para la edad. Además de tener la presión a ser
sexualmente activas, se les pide "que se cuiden"
pero, tanto a nivel de la familia como de las insti-
tuciones pertinentes (colegio y centros de sa-
lud), nose les proporciona el apoyo y la guIa ne-
cesaria y adecuada para tomar decisiones aires-
pecto y para utilizar métodos de planificación
familiar de forma adecuada. En este caso, pro-
gramas masivos de comunicaciOn -como la tele-
visiOn- podrIan utilizarse como instrumentos
para transmitir las normas y valores sociales so-
bre los comportamientos sexuales aceptables y
permisibles en los adolescentes. De igual forma,
en el campo de la educación -instrumento de la
polItica preventiva del embarazo adolescente-
deben adecuarse los programas informativos
sobre planificación familiar, biologIa reproduc-
tiva y sexualidad. Los proyectos pedagogicos
de educación sexual que se imparten actualmen-
te en los centros educativos del sector publico y
privado del pals parecen no estar cumpliendo
su función informativa y formativa, ya sea por
insuficiencia o por enfoque. En este aspecto, de-
ben tarnbién mejorarse los servicios y progra-
mas de acceso a los métodos de planificaciOn fa-
miliar para adolescentes, de tal forma que les
aseguren privacidad y confiabilidad, y les per-
mitan un uso adecuado de los métodos.
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En el otro extremo está la respuesta del mo-
delo liberal a los cambios en la familia, la cual
descansa en la creación de una red de seguridad
social que asume muchas de las funciones de la
familia. Contrario a lo planteado por este enfo-
que, debe aceptarse que una red no puede brin-
dar el apoyo emocional que necesitan los miem-
bros de la familia, especialmente los niños. La fun-
ción de la familia -cuidado y provisiOn de nece-
sidades básicas materiales y no materiales para
todos los miembros- es complementaria y no sus-
titutiva de la actividad de los programas pUbli-
cos (Kalufy Maurás, 1998). Sin embargo, del en-
foque liberal es necesario reconocer la impor-
tancia que le da a los cambios irreversibies y li-
beradores, y a las condiciones de pobreza -ma-
terial y de tiempo- traIdas por la misma estruc-
tura de mercado. Bajo este enfoque serIa necesa-
rio combinar polIticas dirigidas a erradicar la
pobreza material (subsidios, capacitación para
el trabajo, creación de oportunidades de traba-
jo), con aquellas dirigidas a aliviar la pobreza de
tiempo (licencias para los padres / madres, flexi-
bilizaciOn de horarios y horas de trabajo). Por
ejemplo, Se requerirIa valorar el tiempo de dedi-
cación de los padres a los hijos, y aumentar la co-
bertura de la seguridad social.

El modelo feminista, sorprendentemente,
considera tanto la naturaleza emocional de la fa-
milia como la especialización e individualismo
de la economIa moderna. Se diferencia del mo-
delo conservador en aceptar las diversas formas
de organización de la familia, incluyendo los ho-

gares monoparentales con jefatura femenina,
como respuesta a las necesidades de la econo-
mIa moderna. Se diferencia del modelo liberal
en reconocer que las relaciones emocionales no
pueden transferirse a una red de seguridad so-
cial. En este caso, el reto de la poiItica social es
encontrar un equilibrio y un trabajo conjunto e
integral entre la familia y las instituciones de
apoyo requeridas.

Combinando las diferentes contribuciones
de cada enfoque, una polItica social de familia
en Colombia deberIa buscar fortalecer las fun-
ciones de la familia en concordancia con los cam-
bios generados por la modernizaciOn de la eco-
nomla. De una parte, debe considerar a la fami-
ha como unidad básica, y fortalecerla como gru-
p0 social, y no dirigirse a los miembros de la fa-
milia individualmente. De otra, en el piano eco-
nómico, debe desarroiiar programas dirigidos a
la erradicaciOn de la pobreza, integrales con
programas de seguridad social y capacitaciOn
para el trabajo. Finaimente, los medios de comu-
nicación social son fundamentales en la confi-
guraciOn del imaginario colectivo, en el cual
están representadas las imágenes de lo que son
y Jo que deben ser las familias (Kaluf y Maurás,
1998). Programas masivos de comunicación se-
rIan instrumentos fundamentaies para sensibi-
lizar ala población respecto alas funciones de la
famiiia y para clarificar las normas y vaiores so-
ciales en cuanto a comportamiento sexual entre
las adolescentes y la importancia de la institu-
ción legal del matrimonio.
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Pobreza en Colombia:
avances, retrocesos y nuevos retos

Carlos Eduardo Vélez E.'

Abstract

Until 1996, Colombia enjoyed high and stable growth that allowed for substantial achievements in poverty reduction; in the late
90s Colombia entered in the most severe economic crisis since the 1930s. The detrimental effects of this slowdown on the welfare
of the average Colombian are obvious. The purpose of this paper is to identifa how large the welfare losses are, and how much have
they affected the poor and other vulnerable groups. It is found that even if the positive growth path is promptly reestablished, it
will take more than a decade to return to the poverty levels of1995;fighting persistent inequality along with high positive economic
growth during the next decade is imperative to reverse the poverty increase brought about by the recent recession. It is also found
that, beyond the risk inherent to a specific  group, the role of the labor market is critical in determining vulnerability.

Resumen

Hasta 1996, Colombia disfrutO de un elevado crecimiento econOmico que permitiO mejoras sustanciales en la reduccidn de la
pobreza; en los dltimos ahos de dicha década Colombia entró en la inds severa recesidn econd,nica desde la década de los 30. Los
efectos negativos de esta recesiOn sobre ci bienes tar del colombiano promedio son evidentes. El objetivo de este art (cub es mirar cua'n
grandefue la calda en el bienestar y cudnto afecto a la pohlación mds pobre y a otros grupos vulnerables. Se encuentra que incluso
ci se restableciera rdpidamente el sendero anterior de crecimiento, se neeesitarIa nuts de una década para volver a los niveles de
pobreza de 1995; es imperative , luchar contra is inequidad en con junto con un alto crecimiento econOmico para reversar el efecto
dc la recesión sobre la pobreza. Tam bién se encuen tra que, mds alld del riesgo inheren tea cada grupo especifico de pohlación, ci papel
del mercado de trabajo es vital en la determinación de la vulnerabilidadfrente a is pobreza.
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I. Introducción

Hasta 1996, Colombia disfrutó de un crecimien-
to económico alto, sostenido y muy estable que
permitiO mejoras sustanciales en la reducción
de la pobreza ye! progreso social. En los ültimos
años de los noventas, Colombia eritró en la más
severa recesión econOmica desde la década de
los 30. Después de la desaceleraciOn relativa de
inicio de los ochentas, las polIticas de ajuste y la
bonanza cafetera de 1986 ayudaron a restaurar
los balances internos y externos. A finales de los
ochentas, se diversificaron las exportaciones dis-
tintas a café y disminuyo el desempleo. Entre
1978y1995 la proporción de colombianos en po-
breza extrema disminuyo de 45 por ciento a 21
por ciento, mientras que se alcanzaron ganan-
cias sustanciales en terminación de primaria y
secundaria, cobertura en servicios de salud, ac-
ceso a infraestructura básica, trabajo y mortali-
dad infantil y expectativa de vida.

Además de la reforma constitucional de 1991,
ciertas polIticas püblicas proactivas ejecutaron
reformas estructurales en areas cave tales como
las finanzas publicas sub-nacionales, salud, pen-
siones, el mercado de trabajo, y las estructuras
del banco central, el comercio y los flujos de ca-
pital. Simultáneamente, empeoraron los indica-
dores de riesgo, debido principalmente a una
mayor volatilidad en la actividad económica, la
fragilidad del sector financiero y los altos y per-
sistentes niveles de crimen y violencia, que so-
brepasaron los lImites del sistema judicial. Mas
aün, regImenes autoritarios de facto, como los
paramilitares y las guerrillas, ganaron control
sobre algunas areas rurales apartadas.

Los efectos negativos de la reciente desacele-
ración económica sobre el bienestar del colom-

biano promedio son evidentes. Sin embargo no
es claro aün que tan grande fue la calda en el bie-
nestar y, en particular, cuánto afectó a la pobla-
ciOn más pobre y a otros grupos vulnerables de
la sociedad. Este documento provee una mirada
de este escenario en Colombia. Está dividido en
tres secciones. La primera analiza los indicadores
de bienestar social. La segunda sección analiza
las fuerzas determinantes de los cambios de bien-
estar. La sección final analiza los retos de polItica.

ILEvolución y tendencias del bien-
estar social

A. Linea de pobreza

La tendencia de la pobreza en Colombia muestra
un progreso sustancial en el largo plazo, pero un
retroceso en tiempos recientes. Medido por la

RESUMEN SOBRE POBREZA

• Tendencias de la pobreza: luego de dos décadas de
progreso sustancial, severo ret roceso a! final de los
noventa.

• Se invirtió la tendencia de largo plazo, eliminando
una década de progreso en la reducciOn de pobreza:
la tasa de pobreza nacional en 1999 (64%) retornó
al nivel de 1988.

• Y tres puntos mas de pobreza hasta el 2007, supe-
rando en tres puntos la pobreza de 1988.

• A partir de la segunda mitad de los noventas, el
crecimiento de la pobreza es mds urbano que rural.

• La pobreza rural es mds aguda que la urbana pero su
dinclmica es algo mejor.

• La población rural aán enfrenta condiciones econó-
micas mds adversas, particularmente en sus niveles
de pobreza ext rema que son tres veces mayores que
en las zonas urbanas.

• Sin embargo, con trario al caso urbano, la pobreza cx-
trema rural disminuyo mds rdpido hasta 1995 -3 7%,
y mas adn la recesión económica golpeó a las zonas
urbanas mas rdpido y significativamente.

52



POBREZA EN COLOMBIA: AVANCES, RETROCESOS Y NUEVOS RETOS

lInea de pobreza, dos terceras partes de la pobla-
ciOn (67 por ciento) vivfa en pobreza en 2001, y
cerca de un cuarto (26 por ciento) vivIa en pobre-
za extrema. La pobreza disminuyO durante los
ochentas y la primera mitad de los noventas. Sin
embargo, después de una caIda de 20 puntos por-
centuales entre 1978  1995, la tendencia decrecien-
te se revirtió; en 1999, la pobreza regresó al nivel re-
gistrado en 1988, y para 2001 estuvo 3 puntos por-
centuales por encima del nivel de finales de los no-
ventas. Mientras tanto, entre 1978  1995 la pobre-
za extrema cayó ath-i más rápido que la pobreza,
disminuyendo enmás del 50 por ciento (de 45 a 21
por ciento). La recesión econOmica agravo la ta-
sa de pobreza extrema, pero su nivel se mantu-
vo por debajo de aquel de 1988; en 2001 la tasa de
pobreza extrema fue 26 por ciento. El Cuadro 1
resume los indicadores de pobreza a nivel nacio-
nal, y discriminando por area rural y urbana.

Después de una reducción continua en la p0-

breza urbana entre 1978 y 1995, la recesión eco-
nOmica devolviO los indicadores de pobreza de

1999 a los niveles de 1988. En 2001 la tasa de po-
breza urbana fue 59 por ciento, once puntos por-
centuales por encima del nivel de 1995. La p0-

breza urbana disminuyO en cerca de 1,5 puntos
porcentuales por año entre 1978  1995. Infortu-
nadamente las tasas de 1999 se acercaron a aque-
has de 1988, e incluso fueron ligeramente supe-
riores en ha brecha de pobreza. La recesión no sOlo
aumentó el nümero de pobres en las areas urba-
nas, sino que también hizo a aquellos pobres mu-
cho más pobres, hecho confirmado por el aumen-
to de las personas en pobreza extrema, reporta-
do en el Cuadro 1. La pobreza extrema cayo fuer-
temente junto con un crecimiento del ingreso
entre 1978-1995 (cayó 10 puntos porcentuahes
entre 1978-1988 y 7 puntos porcentuales entre
1988-1995). La mitad de las ganancias hechas
entre 1988  1995 se perdieron entre 1995  1999.
En 2001 la tasa urbana de pobreza extrema fue 17
puntos porcentuales -volviendo al nivel de 1988.

Después de una reducción sustancial en los
ochentas, ha pobreza rural se mantuvo relativa-

Cuadro 1
POBREZA Y DESIGUALDAD EN COLOMBIA 1978-2001

1978	 1988	 1995	 1999	 2001

Indicador de pobreza nacional (%)
Tasa de pobreza1
Franja de pobreza2
Tasa de pobreza extrema
Ingreso medio per capita3

Urbano (%)
Tasa de pobreza
Tasa de pobreza extrema

Rural (%)
Tasa de pobreza
Tasa de pobreza extrema

80	 65	 60	 64	 67
46	 32	 29	 34	 34
45	 29	 21	 23	 26

131	 213	 251	 245	 230

70	 55
	

48	 55
	

59
27	 17
	

10	 14
	

17

94	 80
	

79	 79
	

80
68	 48
	

37	 37
	

42

Tasa de pobreza: porcentaje de la población por debajo de la lInea de pobreza.
2 La franja de pobreza describe la distancia promedio a la lInea de pobreza.

Miles pesos de 2001 por mes.
Fuente: DANE, Encuesta Nacional de Hogares, y reporte de pobreza de Colombia del Banco Mundial, (2002).
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mente estable desde 1988 (ver Cuadro 1). Tal co-
mo la pobreza urbana, la pobreza rural disminu-
yo fuertemente (14 puntos porcentuales) ente
1978 y 19882 . A diferencia de las areas urbanas,
donde la pobreza cayO en casi 4 puntos porcentua-
les entre 1988  1995, las tasas rurales disminuye-
ron en solo un punto porcentual. Mientras el in-
greso urbano creció a una tasa promedio anual de
2,9 por ciento en el periodo entre 1988y1995, éste
solo creció un 0,7 por ciento en las areas rurales.

Aün asI, durante la recesiOn económica las
Areas rurales no fueron afectadas tan negativa-
mente y el impacto llego con un rezago en el tiem-
p0. El ingreso medic, rural per capita continuó
creciendo y la pobreza rural dismmuyó en solo 0,2
puntos porcentuales, comparado con el aumento
de un punto porcentual en las zonas urbanas. La
pobreza extrema rural disminuyó más rapidamen-
te que la pobreza urbana hasta 1995. La tasa de
pobreza extrema permaneciO estable durante el
periodo 1995-1999 pero en 2001 su valor aumentO
en 5 puntos porcentuales. La poblaciOn rural atin
enfrenta peores condiciones econOmicas, particu-
larmente en la medida de extrema pobreza, la
cual es cerca del triple que en la zona urbana3.

B. Desarrollo social

Durante las ililtimas dos décadas, varios indica-
dores muestran una clara tendencia positiva en
el desarrollo social. Aunque las tasas de asisten-
cia escolar aumentaron lentamente y sufrieron
un deterioro en la desaceleración económica re-

ciente, las tasas de completitud en primaria y se-
cundaria mejoraron sustancialmente, alcanzan-
do un 90 y 59 por ciento respectivamente, para
adolescentes y adultos jóvenes (Ver un resumen
de estos indicadores sociales en el Cuadro 2).

En zonas urbanas, el nümero promedio de
años de educación aumentó 2,7 años y las tasas
de analfabetismo se redujeron a cerca de la mi-
tad. Comparado con las mejoras en las zonas
urbanas, las mejoras en las zonas rurales fueron
relativamente mayores al ser juzgadas por las
dinámicas en las tasas de asistencia para las eda-
des escolares especialmente para aquellos entre
los 18  los 22 años. Más aün, las tasas de asisten-
cia rurales parecieron más resistentes a la crisis
que las tasas urbanas. A nivel nacional, el traba-
jo infantil disminuyó. Su calda fue particular-

RESUMEN DE DESARROLLO SOCIAL

• Sendero robusto de disminuciOn de la pobreza has
la mitad de los noventas.

• La mayorIa de los indicadores sociales en educa-
ción, salud e infraestructura muest ran sustancia-
les avances en las dos dltimas décadas.
Varios indicadores sociales mostraron mejoras
persistentes durante las dltiinas dos décadas

• Educación: las tasas de culminaciOn deprimariay
secundaria alcanzaron 90% y 59% respectiva-
mente.

• Expectativa de vida: se incrementO en 20 años
durante las dltirnas 4 décadas, beneficiando prin-
cipalmente a las mujeres.

2 La pobreza urbana disminuyó en 15 puntos porcentuales durante el mismo periodo.

Para interpretar estos hechos es importante anotar que de acuerdo con el Reporte de Pobreza en Colombia del Banco
Mundial (2002) las medidas basadas en ci consumo sugieren que los Indices de pobreza basados en medidas de ingreso
sobreestiman la pobreza urbana y rural por grandes mairgenes: ente 15 y 20 puntos porcentuales.
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Cuadro 2
INDICADORES SOCIALES URBANOS EN COLOMBIA' 1978-1999

1978	 1988	 1995
	

1999

Educación promedio> 18 aflos	 6,2	 7,7	 8,4
	

8,9
Tasa de analfabetism02
	

5,3	 3,3	 2,8
	

2,6

MatrIcula escolar
7 a 11 años
12 a 17 afios
18 a 22 años

Primaria completa (12 a 17 años)
Secundaria completa (18 a 22 aOos)

Trabajo infantil
12 a 16 afios
12 a 14 años

Desnutrición infantil3
Atrofia y baja altura para la edad
Pérdida y bajo peso para la altura
Bajo peso para Ia edad

Delincuencia4
Homicidios (por 100.000 habitantes)

Acceso a servicios püblicos
Electricidad
Agua
Teléfono
Alcantarillado

	

91,8	 94,8

	

76,9	 80,5

	

31,2	 35,8

	

67,0	 78,7

	

21,6	 35,3

	

12,0	 11,5

	

5,8	 5,0

	

16,8	 10,1

	

22,4	 16,6

	

4,9	 2,9

	

26,0	 62,0

	

96,5	 95,3

	

84,4	 82,2

	

41,0	 36,3

	

77,7	 89,8

	

48,7	 59,2

	

9,9	 9,5

	

5,2	 3,7

	

8,4	 6,7

	

15,0	 13,5

	

1,4	 0,8

	

65,0	 59,0-

NA
	

99,3
	

99,6
	

99,4
NA
	

97,4
	

97,7
	

99,0
NA
	

62,2
	

71,0
	

84,2
NA
	

94,8
	

96,0
	

97,3

* Cifra correspondiente a 1998.
Barranquilla, Bucaramanga, Bogota, Manizales, Medellin, Cali y Paste, que representan ci 67% del area urbana total colombiana.

2 Para la población de 12 años o mayor.
Para la poblaciOn menor de 5 años; las cifras se presentan para los años 1977, 1986, 1995 y 2000.
Levitt y Rubio, (2000).

Fuente: calculos de autor basados en la Encuesta Nacional de Hogares; Profamilia; y Encuesta Nacional de Demograffa y Salud.

mente fuerte durante la recesiOn, siguiendo asI
una tendencia procIclica, tal como en otros pal-
ses de Latinoamérica.

El crecimiento de la cobertura de infraestruc-
tura básica -acueducto, alcantarillado, electrici-
dad y teléfono- resultó de la puesta al dIa de
aquellas ciudades rezagadas en 1978, asf como
de la extension progresiva hacia la población
más pobre. Sin embargo las conexiones de telé-
fono y alcantarillado en las areas urbanas aün

están rezagadas detrás de las de electricidad y
acueducto, y los porcentajes de no acceso en-
mascaran a miles de personas, concentradas en
cfrculos regionales de pobreza, cuyas necesida-
des básicas no están aün satisfechas.

Durante las ültimas cuatro décadas, la expec-
tativa de vida aumentó aproximadamente en
un año de vida por cada dos aflos de calendario.
A pesar de este aumento, las diferencias regio-
nales son considerables, y la mayorIa de las ga-
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nancias beneficiaron a las mujeres. El aumento
en las tasas de homicidio en hombres jóvenes en
parte compensó el impacto de las ganancias en
salud en la expectativa de vida masculina.

C. Seguridad personal y económica

Los avances en desarrollo social y econOmico no
han sido congruentes con el creciente nivel de
inseguridad. La violencia y el crimen se deterio-
ran significativamente desde los años setentas,
socavando el bienestar de los colombianos. Los
hogares pobres sufren la mayor carga de los
homicidios y la violencia doméstica, y los co-
lombianos hombres j óvenes enfrentan un riesgo

RESUMEN SOME SEGURIDAD
PERSONAL Y ECONOMICA

• Homicidio y violencia doméstica afectan a los po-
bres. En particular, mujeres con poca escolaridad
o esposas con hombres poco educados cargan con
una participacion desproporcionada en la violen-
cia doméstica.

• Los no-pobres tienen una participacion despropor-
cionada en crImenes contra la pro piedad, extor-
sion y el secuestro - reduciendo la inversion en ge-
neral y empleo en comunidades pobres.

• El incremento de la violencia desde 1970 estd aso-
ciado al trafico ilegal de drogas y a la presencia de
grupos armados ilegales.

• El conflicto armado en las zonas rurales ha creado
un ndmero creciente -mInimo un miltOn de perso-
nas- de población desplazada internamente.

extremadamente alto -incluso para los estánda-
res de Latinoamérica- de ser asesinados. En par-
ticular, mujeres sin educaciOn y las esposas de
hombres sin educación cargan con una partici-
paciOn desproporcionada de violencia domésti-
ca. Por el contrario, aquellos ms beneficiados
cargan con una participacion desproporcionada
de delitos a la propiedad, extorsión y secuestro.
Es más probable que ellos sean vIctimas de al-
gun delito, cambien su comportamiento por el
miedo al crimen, se sientan inseguros e invier-
tan en protegerse contra el crimen.

Después de triplicarse entre 1970 y 1991, las
tasas de homicidio decrecieron moderadamen-
te en los noventas, mientras que las tasas de ex-
torsiOn, secuestro, robo de vehIculo y robo a ma-
no armada continuaron creciendo. La tendencia
de la violencia está principalmente asociada al
tráfico de drogas y a la presencia de grupos ar-
mados ilegales4. Actualmente Colombia es el prin-
cipal productor de cocaIna y recientemente ha
llegado a ser un proveedor importante de opio
y heroIna.

Además, los costos sociales de la violencia se
amplifican con la demanda de recursos pUblicos
para atender alas vIctimas y para prevenir futu-
ros deterioros en la seguridad personal. El con-
flicto armado en las zonas rurales también ha
aumentado la poblaciOn desplazada, que ahora
suma al menos un millón de individuos, cerca
del 10 por ciento de la poblaciOn rural. Esta ten-

La violencia en Colombia está mejor explicada por el tráfico de drogas y la presencia de grupos armados ilegales; desigual-
dades en el ingreso explican una pequena proporción de la violencia. El Reporte Global de Crimen yjusticia de las Naciones
Unidas de 1999 concluye que la tension socioeconOmica -medida con el desempleo, la desigualdad y la insatisfacción con
ci ingreso- es un factor importante en la explicación de la variación en los crfmenes de contacto" (asaltos y amenazas,
violencia y acoso sexual y robo) entre palses del mundo. En la misma lfnea, un estudio del Banco Mundial que incluye más
de 50 paIses establece una relaciOn clara: mayor desigualdad del ingreso lieva a mayores tasas de homicidio.
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dencia ha estado aumentando la presión sobre los
recursos pUblicos. El gasto püblico en seguridad
yjusticia se ha más que duplicado como propor-
ciOn del PIB durante la ültima década, y el gasto
privado en seguridad parece crecer aün más
rápidamente.

Además de este costo directo, la violencia al-
tera los mercados e impone un costo psicolOgico
considerable en aquellos individuos que no son
vlctimas directas. La concentraciOn despropor-
cionada de la victimización por crfmenes a la pro-
piedad entre los más beneficiados de la sociedad
tiene serias e indeseables consecuencias econó-
micas, tales como bajos niveles de inversion y
crecimiento y mayores tasas de migraciOn entre
los más educados.

El hecho de que la victimización por este tipo
de crImenes se concentre entre los propietarios
de pequenos negocios tiene un efecto perverso
sobre la eficiencia económica, reduciendo la in-
version y el empleo en comunidades urbanas
pobres. For su parte, la concentración de los ho-
micidios y la violencia doméstica entre los me-
nos beneficiados, aparte de los efectos obvios
sobre el bienestar de las personas, impone una
carga psicolOgica y económica sobre sus fami-
hares y aumenta las posibilidades de sufrir corn-
portamientos patologicos y disfuncionales, es-
pecialmente entre los niflos.

No obstante, se han producido avances sus-
tanciales en la reducciOn de la violencia en algu-
nas ciudades colombianas. En Bogota se ha pre-
sentado una caIda drástica de la violencia en la
ültima década, aunque la tasa de homicidios per-
manece constante en la mayor parte del pals. De
acuerdo con el Gráfico 1, la tasa de homicidios
en Bogota fue de 82 por 100,000 personas, mien-

tras que los Ultimos datos son 28 por 100,000 pa-
ra 2003. Aunque una tasa de homicidio cerca de
3 veces la de Estados Unidos sigue siendo pre-
ocupante, una reducciOn de 66% en los homici-
dios es una mejora espectacular.

Al igual que la inseguridad personal, la inse-
guridad económica ha crecido. La actividad nor-
mal del mercado de trabajo genera riesgos para
los trabajadores. Además, la vejez, las enferme-
dades y los accidentes de trabajo constituyen
fuentes adicionales de riesgo sobre los ingresos
laborales. A pesar de los beneficios generales de
los trabajadores formales, la seguridad social en
Colombia tiene coberturas bajas y su cumpli-
miento es d6bil5.

Finalmente, las tasas de desempleo en Co-
lombia aumentaron, asl como en los palses de la
region, al compararse con la tasa promedio du-
rante los noventas y los ochentas; la tasa de de-
sempleo urbana durante los noventas fue de más
del 10%. Además, la proporciOn de ocupados

Gráfico 1
TASA DE HOMICIDIO EN BOGOTA

(Por 100.000 habitantes)

82

66

59

58

26

Fuente: DANE - Colombia. Proyecciones de población. Es-
tudios Censales, Alcadla Mayor de Bogota.
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respecto a la totalidad de la poblaciOn ha dismi-
nuido. En el contexto latinoamericano, Colom-
bia presenta los peores indicadores del mercado
laboral en el periodo 1990-2001, tanto por la tasa
de desempleo, como por la tasa de empleo que
disminuyó en 40% (Gráfico 2).

D. Expansion equitativa de los servicios
sociales

Buena parte del progreso social alcanzado por
Colombia puede atribuirse a las polIticas pübli-
cas progresivas llevadas a cabo en las ültimas 3
décadas. El positivo rendimiento econOmico co-
lombiano permitió una gran expansiOn del gas-
to social durante los noventas, brindando bene-
ficios sustanciales a los más pobres. Derivado
de los mandatos de la Constitución de 1991 y de

Gráfico 2
CAMBIO ANUAL EN TASAS DE DE EMPLEO

Y DESEMPLEO EN AMERICA LATINA
1990-2001
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Nota: Datos nacionales excepto para Argentina, Mexico y
Uruguay que son urbanos
Fuente: Encuesta de Hogares del BID.

Dates del BID Good Jobs Wanted, IPES 2004.

una serie de legislacion relacionada con ella, el
nivel del gasto pUblico social (definido como
gasto en salud, educación, vivienda, servicios
piiblicos y seguridad social) se duplicó en Co-
lombia entre 1992 y 1997, aumentando como
porcentaje del PIB de 8 a 15 por ciento, y .como
porcentaje del total del gasto püblico de 30 a 35
por ciento.

El resultado de este aumento en el gasto y la
introducción de reformas a favor de la descentra-
lización fue una rápida expansiOn de la cobertu-
ra de servicios sociales, particularmente entre
los pobres. Con la excepciOn del cuidado infan-
til y la educación primaria, todos los servicios
mostraron tasas de expansiOn mucho más rápi-
das entre los quintiles de menores ingresos. Esto
es particularmente llamativo en el caso del ase-
guramiento y tratamiento en salud, y servicios
püblicos. A causa de aumentos en la población
objetivo, el crecimiento en las tasas de cobertura
subestima la verdadera expansion de los servi-
cios en todo caso. Un mejor indicador puede ob-
tenerse observando el crecimiento del total de la
población atendida. Mientras que el asegura-
miento en salud tuvo éxito en doblar el nümero
de beneficiarios durante dicho periodo de 5 años,
en el sector de servicios püblicos, el bajo creci-
miento en la cobertura supone un aumento sus-
tancial de cerca de 35 por ciento en el nUmero de
hogares conectados. Finalmente, en el cuidado
infantil se puede observar que la caIda en la co-
bertura fue mayor que la caIda en el nümero de
beneficiarios.

Contra este escenario relativamente positi-
vo, las obligaciones en pensiones son un punto
de preocupaciOn. La seguridad social es el prin-
cipal rubro dentro del gasto publico social (40
por ciento), con beneficios insignificantes para
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los pobres. Debido a la generosidad de su dise-
no, el sistema de pensiones es técnicamente in-
solvente y los subsidios gubernamentales a las
pensiones terminan siendo claramente regresi-
vos: quienes reciben mayores ingresos reciben
también mayores subsidios. Los pagos de las pen-
siones publicas han crecido a una tasa anual ex-
plosiva de 7 por ciento durante la ültima déca-
da. De acuerdo con los estimativos del Gobier-
no, el valor presente del deficit operacional del
pago de pensiones vale dos veces el PIB (Acosta
2000). Esta tasa de crecimiento conileva serias
preocupaciones sobre la sostenibilidad fiscal de
estas obligaciones, ubicando la reforma pensio-
nal como un asunto cave de polItica en la agen-
da de reforma. Estas preocupaciones se retroali-
mentan por las caracterfsticas de distribución del
regimen pensional para los trabajadores pübli-
cos: además de subsidiar a los no pobres con
recursos püblicos -violando el principio de equi-
dad vertical - los multiples regImenes de pensio-
nes de los trabajadores publicos son discrimina-
torios con los demás colombianos- violando el
principio de equidad horizontal'.

III. Fuerzas determinantes de los cam-
bios en bienestar

No obstante la capacidad de las poilticas publi-
cas para afectar el bienestar, existen otras fuer-
zas económicas fundamentales que determinan
las tendencias de la pobreza y del bienestar so-
cial en Colombia. Estas son en el corto plazo: creci-
miento y empleo, y en el largo plazo, la desi-
gualdad.

RESUMEN SOBRE CRECIMIENTO

• El crecimiento econOmico es cave para la reduc-
ciOn de la pobreza.

• El crecimiento del ingreso per capita es el factor
dominante en la reducción de la pobreza urbana
desde 1978 hasta 1995.

• Mds educación y menorfertilidadfueron cruciales
parci incremen tar el ingreso per capita.

• En la mismaforma, durante la recesión, Ia pobreza
se incrementO debido al efecto combinado de creci-
mien to negativo y un incremen to de Ia desigualdad.

• En particular, la ext rema pobreza es mds sensible
al crecimiento que la tasa de pobreza "normal".

• Doble beneficio del crecimien to econOmico: ha sido
crucial en la reducción de la pobreza y ha aumen-
tado la capacidad definanciar poli'ticas cifavor de
los pobres.

A. Crecimiento

La distribuciOn equitativa de los frutos del cre-
cimiento econOmico es la herramienta disponi-
ble más poderosa para promover el desarrollo
económico. El crecimiento del ingreso per capita
es el factor dominante detrás de las ganancias y
pérdidas en la pobreza urbana entre 1978  1995,
un periodo de rápida reducciOn de la pobreza y
de progreso social en Colombia. Las tasas de cre-
cimiento económico promediaron un 4 por cien-
to, el ingreso promedio per capita por poco se
duplica, y el desempleo permaneciO por debajo

6 Siguiendo a Gómez BuendIa (2002), las pensiones de los maestros cuestan 1,7 veces más que el costo promedio de un afi-
liado al ISS, las de la Policia 1,9 veces, las de la Caja Agraria 2,3 veces, las de los empleados del ISS 3,9, y las de los miembros
del Congreso y magistrados de las altas cortes 22 veces.
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del 10 por ciento 7. Desde 1978 a 1995, el porcenta-
je de colombianos bajo la lInea de pobreza cayó
en 20 puntos porcentuales, de 80 a 60 por ciento.
En este periodo, el ingreso per capita del hogar
colombiano promedio aumentO 92 por ciento.
Durante los ochentas e inicios de los noventas, el
crecimiento económico representO casi por corn-
pleto la reducción de 22 puntos porcentuales en
la pobreza urbana. De la misma forma, durante
la recesiOn reciente, la pobreza aumentó debido
al efecto combinado del crecimiento negativo y
el aumento en la desigualdad.

En particular, la pobreza extrema parece más
sensible al crecimiento que la pobreza "normal'.
La pobreza extrema se redujo a6n más rapida-
mente, cayendo en más de la mitad, de 45 por
ciento a 21 por ciento. A pesar de que la pobreza
rural es peor que la pobreza urbana, las zonas
rurales y urbanas sufrieron un progreso similar
en reducciOn de pobreza entre 1978 y 1988. Sin
embargo entre 1988 y 1995 las tasas rurales vie-
ron una caIda de solo un punto porcentual por
año, mientras que en las areas urbanas la reduc-
ción fue de casi 4 puntos porcentuales. El creci-
miento econOmico estable fue instrumental a la
reducción de la pobreza durante los ochentas e
inicios de los noventas.

El crecimiento económico tiene un beneficio
doble. Ha sido crucial en la reducciOn de la po-
breza y ha aumentado la capacidad de financia-
miento de politicas a favor de los pobres. Más
atmn, gracias al crecimiento econOmico visto has-
ta 1995, Colombia tiene hoy una mayor cantidad
de recursos con qué atacar la pobreza: una base
fiscal. La reasignaciOn de cantidades modera-

das de gasto publico podrá tener un mayor im-
pacto en el bienestar de los pobres.

Las caracterIsticas del hogar que explican la
mayor parte del crecimiento del ingreso per capi-
ta durante las dos tmltimas décadas fueron el au-
mento en los niveles educativos de la fuerza la-
boral y la reducciOn de las tasas de dependencia
via familias más pequenas. Sin embargo, entre
aquellos hogares cuyas cabezas son menos call-
ficadas, los aumentos en el ingreso per capita
también se explican por un tercer factor: mayo-
res salarios reales. El impacto directo de la edu-
caciOn sobre el ingreso es importante no solo en
términos de adquirir mejores capacidades para
vender en el mercado laboral, sino también por
sus efectos indirectos.

La educación más allá de la secundaria con-
sigue mejoras sustanciales en los salarios. Con
una fuerza laboral rnás capacitada se aumentan
los salarios relativos de los menos capacitados.
Más atmn, una mejor educación -especialmente de
los conyuges- aumenta las posibilidades de una
mayor tasa de empleo en el hogar: un factor cia-
ye para escapar de la pobreza. La educaciOn -en
especial de las mujeres- ayuda a reducir la fecun-
didad, aumentando asI el ingreso per capita. La
educación también evita la violencia doméstica.

B. Desigualdad del ingreso

La tendencia creciente de la inequidad redujo las
ganancias potenciales en el bienestar de los co-
lombianos hasta 1995 y agravo las pérdidas en
bienestar durante la recesión econOmica de fina-
les de los noventas. Dentro de America Latina,

La tasa de desempleo superó brevemente el 10 por ciento desde 1983 a 1985.
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RESUMEN SOBRE DESIGUALDAD

• La creciente desigualdad econOmica socava par-
cialmente las ganancias potenciales de bienestar -
hasta 1995- y acrecienta el costo social de la rece-
sión reciente.

En tOrminos de desigualdad del ingreso, Colombia
ocupa el septimo lugar en Latinoamérica, una re-
gion caracterizada por inequidades. Los colombia-
nos consideran muy injusta la distribución del
ingreso: en Colombia mtIs del 95% de la población
considera injusta o muy injusta la distribución
del ingreso (Banco Mundial, 20041 Latinobaróm-
etro de 2001).

• A pesar de la importancia de la des igualdad inter-
regional, la creciente desigualdad in tra-regional
tiene un efecto dominante en la tendencia nacional.

una region con una inequidad de ingresos relati-
vamente alta, Colombia está en la parte superior
de la tabla; ocupa el septimo lugar en la region.

Los colombianos consideran muy injusta la
distribución del ingreso: en Colombia más del
95% de la poblacion considera injusta o muy in-
justa la distribución del ingreso (Banco Mun -
dial, 2004/ LatinobarOmetro de 2001). En 1999, el
coeficiente de Gini alcanzO un valor de 0,57; esto
es, la diferencia esperada en el ingreso de dos
Colombianos escogidos al azar ha aumentado
con el tiempo; fue responsable de pérdidas en
bienestar -para el individuo menos favorecido-
de 18 por ciento entre 1978  1995, y de un 5 por
ciento adicional a finales de los noventas.

La dinámica de la desigualdad en las zonas
rural y urbana tiende a diverger. Mientras que la
desigualdad urbana creció continuamente du-
rante todo el periodo, deteriorándose sustancial-
mente durante los noventas, la desigualdad ru-
ral fluctuó. A pesar de la importancia de la bre-

cha entre las zonas rurales y urbanas, la desi-
gualdad intra-regional, urbana y rural, juega un
papel dominante y cada vez más importante en
la explicación de la tendencia nacional.

En su conjunto, la educación es la variable más
importante para entender la inequidad en el in-
greso laboral. Desde esta perspectiva, las gran-
des mejoras en equidad y eficiencia en educa-
cion básica y secundaria en los noventas tienen
efectos contrarios: por una parte ampliaron el
nümero de candidatos para acceder a educaciOn
postsecundaria, pero por otro lado, estos gradua-
dos se encuentran con un cuello de botella para
acceder a dicha educación. Estos aspirantes p0-

drIan acceder a educación postsecundaria si tuvie-
sen acceso a crOdito o a subsidios a la demanda.

C. Cambios en los patrones de vulnera-
bilidad

El resultado combinado de una creciente me-
quidad, una mayor inestabilidad macroeconómi-
ca, aumentos en la violencia y la recesión econO-
mica fue el crecimiento marcado de la vulnera-
bilidad. Entre aquellos más vulnerables a la po-
breza están los niflos, las cabezas de hogar jove-
nes y con baja o media calificaciOn, los migran-
tes recientes y los no propietarios de vivienda.
Además, el desempleo en los jefes de hogar es de-
sastroso para el riesgo de pobreza: en areas ur-
banas la pobreza es 25 puntos porcentuales ma-
yor si el jefe de hogar trabajaba y se encuentra
desempleado. De acuerdo con el Informe de Po-
breza en Colombia del Banco Mundial (2002),
los siguientes grupos requieren de atención es-
pecial:

Personas menores de 18 años presentan ta-
sas de pobreza consistentemente más altas
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que el resto de la población, con una propor-
ciOn creciente de menores y preescolares en
pobreza.

La propiedad de vivienda claramente pro-
porciona proteccion frente a la pobreza.

A los migrantes les fue mejor o igual que al
total de la poblaciOn hasta 1995, pero en los
aflos de recesiOn la probabilidad de pobreza
aumenta para este grupo. Esto está parcial-
mente asociado con un cambio de migración
voluntaria a migración forzada, que subesti-
ma la alta vulnerabilidad del desplazamien-
to interno debido al conflicto armado.

Los discapacitados fueron consistentemente
más pobres que el resto de la población urba-
na desde 1988, aunque las tasa de incidencia
disminuyen para esta población.

Al contrario de lo que se esperaba, a los pensio-
nados y los adultos mayores les va mucho
mejor que al resto de la población, y su posi-
ción relativa parece mejorar con el tiempo.

Hoy, asIcomo durante los noventas, la proba-
bilidad de escapar de la pobreza es cada vez más
dependiente de tener menos hijos, más miem-
bros de la familia en edad de trabajar con educa-
ción postsecundaria, y del acceso al empleo de
los otros miembros del hogar distintos al jefe.

Haciendo un paralelo con los resultados de las
encuestas de hogares, los participantes en gru-
P05 focales rurales y urbanos del recientemente
terminado estudio de la red de apoyo social ubi-
can la inseguridad económica como el principal
factor de riesgo, seguido de cerca por la violen-
cia (Rawlings y otros, 2002).

IV. Retos de poiltica y conclusiones

La fuerte tendencia de reducciOn de la pobreza
que vivió Colombia hasta mediados de los no-
ventas se vio interrumpida por una fuerte rece-
siOn econOmica que devolviO los indicadores de
pobreza a sus niveles de 1988. Incluso si se resta-
bleciera rapidamente el sendero anterior de creci-
miento positivo, se necesitarla más de una década
para volver a los niveles de pobreza de 1995. Es-
ta secciOn incluye retos de polItica importantes
para combatir la pobreza en Colombia.

Primero, durante la siguiente década es im-
perativo luchar contra la inequidad en conjunto
con un alto crecimiento económico para reversar
el aumento en la pobreza producido por la re-
ciente recesiOn. Colombia necesita retornar a un
crecimiento sostenido de cerca de 4 por ciento
anual al menos hasta el año 2010 para reducir la
pobreza a su nivel de 1995. Se debe recuperar la
elasticidad del empleo respecto al crecimiento
econOmico, en especial para aquellos trabajado-
res menos calificados, a través de la recupera-
ción de la construcciOn. Esta recuperaciOn depen-
derá no solo de polfticas para reestablecer un
nutrido flujo de crédito hipotecario, sino tam-
bién de polIticas de empleo que eviten impues-
tos ineficientes sobre las nóminas y los salarios
mfnimos excesivos.

Segundo, las prioridades de los programas
sociales deberIan ser el cuidado de los niflos, la
salud y el alcantarillado. A pesar del aumento
en la cobertura de estos programas sociales du-
rante los noventas, la cobertura en el cuidado de
los niños, del tratamiento en salud, y el alcantari-
llado son demasiado bajas para los pobres, corn-
parado con la poblaciOn de mayores ingresos.
Las redes de apoyo social se han convertido en las
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herramientas más valiosas en un entorno de ma-
yor inseguridad económica. La economIa colom-
biana sufriO un aumento de casi el doble en la
volatilidad durante los noventas -una pequena
desviación de su patron tradicional de estabili-
dad-. Bajo estas circunstancias, el 'archipielago"
de las redes de apoyo social normales parece in-
suficiente y frágil. Podrfan ser más benéficas
unas poifticas de seguridad social integradas que
amplIen las opciones en el manejo del riesgo.

Tercero, la propiedad de la vivienda brinda
una buena protección contra la pobreza. La pro-
piedad tanto de vivienda como de otros activos
parece funcionar como un 'seguro' contra la po-
breza, dando al hogar alguna flexibilidad para
reaccionar frente a episodios de desempleo. Los
ocupantes de hecho y en usufructo (quienes no
son ni dueflos ni arrendatarios) son los grupos
más vulnerables. Los arrendatarios y quienes
aün pagan por su vivienda son entre 13y15 por
ciento más probables que los propietarios de ser

pobres. Sin embargo, a pesar de la crisis, este
riesgo ha venido disminuyendo. Es preocupan-
te el hecho que, durante la recesión, la propie-
dad de vivienda disminuyó un 10 por ciento, de
regreso a los niveles de 1988. Esta disminuciOn
afectó principalmente a los hogares pobres y
casi pobres. Esta caIda generO un reto mayor de
polItica, dado que a propiedad de vivienda es
un factor protector importante contra la po-
breza.

Finalmente, mirar más allá de las vulnerabi-
lidades de grupos especIficos para concentrarse
en los hogares subestima el papel crItico del
mercado de trabajo en determinar la vulnerabi-
lidad. Aquellos hogares que experimentaron el
mayor aumento en la pobreza durante la ültima
recesión fueron aquellos con solo trabajadores
independientes o sin ingresos laborales, mien-
tras que los hogares compuestos completamen-
te por trabaj adores asalariados experimen-taron
el menor incremento en la pobreza.
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Crimen y castigo:
doce años de historia en Colombia

Felipe Barrera 0.1

Abstract

The paper uses a new municipal data set from 1990 to 2002 and various econometric techniques to test several hypotheses about
crime in Colombia. First, we find that drug crimes are highly correlated with other crimes. Second, guerrilla activity is correlated
with several types of crimes, including drug crimes, homicides, kidnappings and bank robberies; paramilitary activity is correlated
wit/i kidnappings and drug crimes. The article explores in a systematic way the relationship between the national penal code and
crime. The paper found, third, that the legal codes respond to criminal activity, and only in afew types of crimes (kidnappings and
terrorist attacks) do laws have an effect on the crime rate, butfor others is quite ineffective (robbery). Finally, with the use ofa model
of crime, the paper found that the probability of capture is an important determinant of all crimes; that "poverty" only explains
kidnappings and homicide in those municipalities in which crime is low; and finally, that the presence of the State is a deterrence
of terrorist attacks.

Resumen

El art Iculo usa unn nueva base municipal de crimen y violencia con elfin especifico de contrastar algunas hipótesis sobre el tema.
En primer lugar, el estudio encuentra unafuerte relación entre el crimen dc narcotrdfico y otros tipos de crimen. Segundo, seen-
cuentra nna fuerte relación entre actividad guerrillera y diversos crlmenes como narcotrafico, homicidios, secuestros, y robo a
bancos. El art Iculo explora sistemdticamcnte to relaciOn entre el codigo penal del palsy crimen. Con miras a estudiar ésta relacidn,
se realizó un estudio exhaustivo de los codigos penales de Colombia durante los Oltimos 12 aflos. Tercero, los resultados muest ran
que para algunos crlmenes, ci Indice penal induce cainhios en los crlmenes (narcotrdfico y secuestro), pero en otros casos es inefec-
tivo (robos). Sc coniprohO para casi todos los casos causalidad del crimen a to Icy. Finalmente, at estiinar una ecuación de determinan-
tes de homicidio, secuestro y ataques terroristas se encontrO que los determi-nantes varlan con el tipo y nivel de crimen municipal.
Pobreza es uno dc/os determinantes desecuestro, independientemente del municipio. La probabilidadde captura es uno de los deter-
minantes mds importantes de todos los tipos de crimen analizados. Fina/mente, la presencia estatal esta negativamente relacionada
con ataques terroristas.

Keywords: Crime, Violence, Drug traffic, Homicide, Penal code.
Palabras cave: Crimen, Violencia, Narcotrdfico, Homicidio, Codigo penal.
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I. Introducción

La complejidad del conflicto y crimen en Colom-
bia es enorme. Un breve recuento de algunos he-
chos proporciona alguna medida de su dimen-
sión: el conflicto ha perdurado por varios años
en el pals; el nümero de autores envueltos en él
tiende ha aumentar; los objetivos de los princi-
pales grupos illcitos envueltos (guerrilla y para-
militares) son diversos y heterogeneos; la tasa
de crimen es anormalmente alta para algunos
delitos, y para otros es normal en comparación
con palses similares.

El objetivo de este articulo es contrastar algu-
nas hipótesis sobre crimen y conflicto con una
nueva base de datos. Para esto, el artIculo centra
el análisis en cuatro puntos fundamentales. Pri-
mero, se analiza la dinámica del conflicto, en-
tendido éste como la guerra interna entre gue-
rrilla, paramilitares, militares y, en el medio de
estas fuerzas, la poblaciOn civil'. Segundo, el
articulo presenta un análisis de la dinámica de
ciertos crImenes en el pals. Por ejemplo, se ex-
plora la relaciOn entre crimines asociados a la
droga y homicidio. Tercero, se intenta mostrar
la relaciOn entre conflicto y crimen. En efecto, tal
como la evidencia emplrica muestra, el conflicto
es un determinante importante de ciertos crIme-
nes. Finalmente, en el artIculo se explora la re-
laciOn entre crimen y cOdigo legal.

Esta version del trabajo, hecho con recursos
de la Ford Fundation, se preparó especialmente
para la celebraciOn de los quince años de Coyun-

tura Social, y abarca un periodo similar al de la
historia de la Revista. Esta elecciOn de los años
limita el estudio de diversas maneras, pero pre-
senta dos beneficios importantes. En primer lu-
gar, la 'racionalidad' del conflicto es más o me-
nos homogenea durante este perlodo. En Segun-
do lugar, la calidad de los datos es mejor aparen-
temente para este periodo que para cualquier
otro.

La contribuciOn del estudio radica en tres
elementos. En primer lugar, el trabajo usa un
conjunto de dabs municipales que tiene algu-
nas mejoras importantes respecto a los anterio-
res por incluir nuevas variables. En segundo
lugar, existe un esfuerzo por ser metódicos en la
estimaciOn de varias hipótesis sobre las causas
del delito. En tercer lugar, se estima una ecua-
ción del delito teOricamente bien desarrollada, y
se utiliza una mayor bateria de técnicas eco-
nométricas que las empleadas en estudios ante-
riores.

Además de está introducción, el articulo tie-
ne tres partes. En la siguiente se presenta una re-
visiOn corta de la extensa literatura sobre la di-
nmica del conflicto. En general, estos estudios
se pueden agrupar en dos categorias, una histó-
rica y otra econométrica. El trabajo que se pre-
senta toma componentes de ambas verlientes.
La tercera parte está dividida, primero, en una
sección que contiene varias hipótesis y eviden-
cia empIrica para cada una de ellas, y segundo,
una sección donde se estiman varios modelos
generales sobre crimen.

2 Desafortunadamente e] análisis no permite, por falta de informaciOn, indagar sobre Ia dinámica y causa de algunos
crimenes importantes en ci pals como por ejemplo la violencia familiar.

66



CRIMEN Y CASTIGO: DOCE ATOS DE HISTORIA EN COLOMBIA

H. Dinámica y algunas conclusiones
de la literatura

Existe una gran cantidad de literatura sobre la
dinámica del conflicto. Para el presente artIculo
se siguen algunas de las ideas de un importante
estudio recientemente publicado por el PNUD,
el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003, en
el cual se presenta un recuento global del con-
flicto en Colombia. Además, está parte se basa
también en los trabajos de EchandIa (1997, 1999)
y Rubio (2002).

La dinámica del conflicto es entendida como
la relación a través del tiempo entre grupos por
fuera del marco legal y los delitos. Algunos au-
tores plantean que el incremento del delito en el
pals tiene varios vInculos con el conflicto 3 . Para
este artIculo, se mantiene las siguientes hipOte-
sis. En primer lugar, la relación entre conflicto y
trafico de drogas se ha vuelto cada vez más es-
trecha. A su vez, el trafico de drogas conlleva au-
mento en crimen porque es una actividad illcita
que recurre a otro tipo de crlmenes para soste-
nerse y, debido a la alta rentabilidad del nego-
cio, presenta un alto poder de corrupcion (Gavi-
na 2000). En segundo lugar, el conflicto puede
lievar a congestion legal y de pie de fuerza. Por
ejemplo, la policIa debe encargarse de proteger
la ciudad de ataques guerrilleros o paramilitares,
en vez de velar por mantener el orden interno.
Asimismo, los jueces tienen que dedicarse a ca-
sos envueltos directamente en el conflicto, y no

a otro tipo de crlmenes. Igualmente, el conflicto
produce crlmenes directamente, como pueden
ser las muertes después de un ataque de un gru-
P0 ilegal a la poblaciOn civil.

Una idea persistente en los estudios histOri-
cos del conflicto, como por ejemplo el articulo
del PNUD (2003), es el cambio en motivaciones
y dinámica en los diversos autores involucrados.
Por un lado, las FARC comenzO como un movi-
miento en contra de la desigualdad y a favor de
una reforma agraria. Sin embargo, con el tiempo
dichos objetivos se han ido desdibujando, y hoy
en dla la racionalidad econOmica, atada al nego-
cio de tráfico de drogas, es el principal eje de la
dinámica del grupo. Actualmente, la concentra-
ción zonal de esta guerrilla se da en localidades
que brindan recursos financieros (producción
de droga), difIcil acceso de la fuerza nacional y
corredores a través de los cuales se puede movi-
lizar rápidamente y donde, simultáneamente, el
tráfico de drogas se da fluidamente. For su par-
te, el ELN tuvo un comienzo ideologico diferen-
te, en donde el énfasis en la producción nacional
de los recursos naturales jugaba un papel deci-
sivo. Actualmente la acciOn del ELN es bastante
limitada y está concentrada en reducidas zonas
del pals.

Por otra parte, los grupos paramilitares, mi-
cialmente conformados por grandes terratenien-
tes, nacieron como reacción frente a los grupos
guerrilleros. Sin embargo, el movimiento rápi-

Sin embargo, los desacuerdos son comunes en la literatura del conflicto en Colombia. Por ejemplo, dos estudios recientes
presentan puntos de vista completamente opuestos de la relación entre la actividad (conflicto) guerrillera y los Indices de
homicidio: primero, Levitt y Rubio dicen que "durante la década de los afios noventa la evidencia empIrica sobre el vinculo
entre homicidio y actividad guerrillera es muy débil" (Levitt y Rubio 1997); por su parte, Sanchez et. al. indican que 'los
resultados de este trabajo muestran en forma contundente que la dinámica del conflicto determina la dinámica de la
violencia global del pals" (Sanchez, DIaz y Formisano 2003).
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damente incluyO productores de drogas quie-
nes fundaron sus propios ejércitos de seguri-
dad. Actualmente los grupos paramilitares han
estado combatiendo, con relativo éxito, a! ELN.

La relación entre las FARC y los grupos paramili-
tares cambia de acuerdo con la zona de influen-
cia. En areas de producción de drogas se ha pre-
sentado alguna simbiosis, en la que se produce
droga bajo la seguridad de la guerrilla; en otras
Areas se han presentado enfrentamientos.

De esta forma, existen dos caracterIsticas fun-
damentales en el conflicto y crimen durante la
ültima década. Primero, la estrecha relaciOn en-
tre conflicto y producción/trafico de drogas, y
segundo, un cambio en la geografIa del conflic-
to. Respecto a la relaciOn entre conflicto y tráfi-
co de drogas, Gaviria (2000) arguye que el tráfi-
co/producciOn de drogas es el principal factor
para explicar el cambio de un equilibrio bajo de
homicidios a uno alto. Por otra parte, EchandIa
(1997) presenta el cambio geografico del conflic-
to por medio de mapas. En esencia, EchandIa
muestra que el conflicto esta concentrado en zo-
nas estratégicas, como los corredores de fácil mo-
vimiento de tropas y drogas, y zonas de poca pre-
sencia estatal. A su vez, este autor muestra que
la violencia es alta en aquellas zonas con amplia
presencia de grupos guerrilleros y paramilita-
res. Vélez (2003) ratifica los resultados de Echan-
dIa mediante datos estadIsticos.

Durante la década de 1990, varios economis-
tas emprendieron en Colombia una amplia agen-
da para estimar algunas hipótesis sobre la rela-
ción entre crimen y las llamadas 'causas objeti-
vas" de la violencia, principalmente pobreza,
distribuciOn del ingreso, y presencia estatal. La
agenda de los economistas comenzó con el au-
mento de la cantidad de datos disponibles. De

esta forma, Montenegro y Posada (1995) realiza-
ron regresiones de los Indices de homicidio y
hurto departamental contra el logaritmo del PIB
per capita, el cambio en el Indice de las necesida-
des básicas, el incremento de las coberturas en
educación, la mortalidad infantil, el cambio en
el Indice de urbanizaciOn, el crecimiento del PIB,

el Indice de las personas acusadas y el nümero
de delitos cometidos. Sus conclusiones son di-
versas: en primer lugar, la pobreza no está co-
rrelacionada con la violencia; en segundo lugar,
el crecimiento está relacionado positivamente
con la violencia, y lo que es más importante, un
sistema judicial débil es un determinante im-
portante del delito. Echeverry y Partow (1998)
presentan evidencia que soporta este ültimo
punto.

Sarmiento (1999) utilizó datos municipales,
con los que encontró que el coeficiente Gini de
distribución del ingreso es uno de los factores
más importantes en la explicaciOn de los homi-
cidios. La desigualdad, de acuerdo cone! autor,
explica una parte importante de la violencia.
Este artfculo brinda uno de los respaldos empl-
ricos más importantes a la teorfa de las 'causas
objetivas de la violencia, principalmente la po-
breza y la desigualdad (véase más adelante la
descripción de las causas objetivas). En parte,
esta conclusiones están corroboradas por Bour-
guignon, Niiñez y Sanchez (2003). Estos autores
vinculan la violencia con una parte especIfica de
la distribución del ingreso, principalmente, con
la poblaciOn por debajo del 80% de la media del
ingreso.

Levitt y Rubio (1997) exploraron cinco hipO-
tesis del delito en Colombia. En primer lugar, las
drogas son uno de los principales determinan-
tes del delito. En segundo lugar, un sistema ju-
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dicial débil está correlacionado positivamente
con el delito. En tercer lugar, la actividad gue-
rrillera está correlacionada positivamente con el
delito. En cuarto lugar, la pobreza y la desigual-
dad del ingreso están correlacionadas positiva-
mente con el delito. En quinto lugar, existe una
propensión más elevada a la violencia entre los
colombianos que en otras nacionalidades. Entre
estas cinco hipótesis, Levitt y Rubio encuentran
que las dos primeras son importantes para ex-
plicar el delito; la tercera no es muy Clara y las
ültimas dos no cuentan COfl soporte alguno.

For su parte, Sanchez y Nüflez (2001) esta-
blecen regresiones de los indices de homicidio
frente al coeficiente Gini de la desigualdad del
ingreso, la presencia de la guerrilla, una proxy
del tráfico de drogas y la partiCipaCión polItica,
entre otras. Usando una técnica de descomposi-
ciOn en la que se explican las diferencias entre
quintiles de los homicidios municipales, ellos
enCuentran que la presenCia guerrillera, el tráfi-
CO de drogas y la debilidad judicial son las prin-
cipales explicaciones del delito. Encuentran tam-
bién que la desigualdad y la pobreza explican
una parte minima de la diferencia en los Indices
de homicidio.

Sanchez, DIaz y Formisano (2003) presentan
el esfuerzo econométrico más serio para anali-
zar la violencia en el pals. Escogen cuatro tipos
de delitos (homicidio, secuestro, hurto y pirate-
na) y establecen regresiones de cada uno frente
a una gran serie de variables, utilizando una téc-
nica espacial. De nuevo, las conclusiones son
muy similares a las de Sanchez y NUflez (2001).
Adicionalmente encuentran que el componen-
te espacial y la persistencia del delito son tam-
bién determinantes importantes de éste: los cr1-
menes en los municipios vecinos y la persisten-

cia a través del tiempo del crimen inducen una
dinámica creciente del delito (por cada homici-
dio, se presentan cuatro más en los municipios
vecinos) y en efecto contagio generalizado de la
violencia.

For otra parte, Rubio (2002) trata de explicar
la presencia guerrillera mediante indicadores
de regresion de su presencia en municipios,
frente a diferentes variables. El encuentra que la
presencia de la guerrilla es significativa en mu-
nicipios con producción energetica (petróleo,
etc.), con una poblaciOn joven y con una distri-
bución del ingreso más desigual. Rubio no en-
cuentra una relación estadlsticamente significa-
tiva entre la pobreza y la presencia guerrillera.
Rubio no encuentra una relaciOn entre los gru-
P05 guerrilleros y la producción de drogas.

III. Datos, estimación y resultados

A. Los datos y cuatro hipótesis

Los datos de crlmenes y violencia Se construye-
ron a partir de dos fuentes. En primer lugar, la
información del Departamento Nacional de Fla-
neación (DNP) incluye datos municipales del
nümero de homicidios, nümero total de vlcti-
mas y nümero de masacres, hurtos de bancos,
secuestros y ataques terroristas. Los datos se des-
componen de acuerdo con los diferentes grupos
al margen de la ley (FARC, ELN, grupos para-
militares y otros). En segundo lugar, los datos
de la Folicla Judicial (ShIN) reportan por depar-
tamento el nümero de extorsiones, hurtos, hur-
tos de automóviles, hurtos en viviendas, ata-
ques terroristas, fugas carcelarias, hurtos de la
propiedad estatal y tráfico de drogas. La unidad
de observación en los ejercicios econométricos
que van a ser presentados es el municipio, y por
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consiguiente, la variación en esta unidad geo-
grafica es la que permitirá obtener los resulta-
dos. For supuesto, también existe la variación
temporal, pero esta es limitada por el nümero de
años observados.

Es importante advertir el potencial problema
de error de medición en la investigaciOn empI-
rica del delito. Si una variable se mide con error,
y el error está correlacionado con la variable
dependiente, los estimativos de los parámetros
de la ecuaciOn serán sesgados. Si ci error no está
correlacionado con ninguna caracterIstica intrmn-
seca, el estimador es consistente. Aparentemen-
te, los homicidios son medidos con precision,

pero otros tipos de delitos presentan más proble-
mas. Por ejemplo, es posible que la informaciOn
de las fuentes policiales puedan tratar de inflar
ciertos tipos de delitos (el hurto), con elfin de
obtener más recursos. Posteriormente se discu-
tirá una forma de solucionar este problema a par-
tir de estimaciones con variables instrumentales.

El Cuadro 1 presenta los datos básicos de los
delitos para los perlodos entre 1990 y 1993; entre
1994y 1997, y entre 1998 y 2002. En ci nivel mu-
nicipal, los homicidios, las masacres y los se-
cuestros se miden por cada 100,000 habitantes.
Nose presenta entre ellos una tendencia tempo-
ral consistente que sea clara. Mientras que los

Cuadro 1
CRIMENES

1990-2002	 1990-1993	 1994-1997	 1998-2002

Media	 CV Media	 CV	 Media	 CV Media	 CV

Datos municipales
Homicidio
Masacre
Secuestro
Robo a banco
Ataques a ciudades

	

64,33	 1,69	 72,49

	

30,49	 1,37	 NA

	

8,84	 2,68	 NA

	

0,54	 16,10	 0,75

	

1,15	 4,89	 0,63

1,76	 61,64	 1,82	 59,95	 1,53
NA	 23,78	 1,00	 34,52	 1,59
NA	 5,48	 2,65	 10,86	 2,69

21,62	 0,66	 19,70	 0,41	 12,11
6,82	 1,11	 4,83	 1,29	 4,55

Datos departamentales
Terrorismo
Extorción
Robo
Robo de carros
Robes a recidencia
Crimen de drogas
Crimen contra el patrimonio

Fuente: cálculos propios.

	

3,87	 1,56	 2,11	 1,38

	

1,85	 0,98	 1,87	 1,05

	

51,77	 1,36	 96,89	 1,07

	

35,51	 1,10	 11,72	 1,62

	

26,17	 1,42	 19,59	 1,50

	

444,88	 1,76	 313,07	 1,51

	

3138,82	 2,17 3038,50	 1,95

3,98
1,63

39,82
39,54
26,17

414,95
3237,95

1,24
	

5,52
0,94
	

2,06
1,33
	

25,23
0,94
	

51,33
1,65
	

31,44
1,60
	

574,26
2,58 3139,76

2,07
0,96
1,63
0,80
1,15
2,08
2,02

Estes tres periodos coinciden con el perfodo presidencial. Posteriormente, y Para facilitar la interpretación de los datos,
se escogen otro tipo de periodos como per ejemplo antes y después del punto medio de los años de observación (1996).
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homicidios y los hurtos a los bancos declinan a
través del tiempo, las masacres, los secuestros y
los ataques terroristas aumentan. Con elfin de
observar la dispersion de los delitos a través de
los municipios se calculó el coeficiente de va-
rianza (c.v.), que es el error estándar dividido
entre la media. Usualmente, si el coeficiente de
varianza aumenta, la población se vuelve más
heterogenea; es decir, se presenta más disper-
sión municipal. La dispersion está disminuyen-
do en todos los delitos, excepto en el caso de las
masacres.

Respecto a los datos departamentales, la ma-
yorIa de los delitos están creciendo a través del
tiempo y, en general, el coeficiente de varianza
está disminuyendo. Es importante señalar que
estas tendencias pueden ser el efecto de más de-
nuncias, o que quizás las autoridades son ahora
más efectivas.

En conclusiOn, no existe una tendencia evi-
dente en los crImenes para el periodo de análi-

sis, y aparentemente el pals tiende a ser más ho-
mogéneo.

Basados en la reseña de la literatura, a conti-
nuación se presentan cuatro hipótesis.

1. Existe una correlación entre delitos por
drogas y otros tipos de delitos

La forma más simple y directa de poner a prue-
ba esta hipOtesis es observar el cuadro de corre-
laciones de los diferentes delitos. El Cuadro 2
muestra las correlaciones comparativas entre
los delitos por drogas y otros delitos, asl como
entre homicidios y otros delitos. Los delitos por
drogas están estadlsticamente correlacionados
de manera significativa con todos los delitos,
excepto con el hurto de automóviles. Todos los
delitos, con la excepcion de los ataques terroris-
tas, tienen una relación positiva con los delitos
por drogas. El grado de correlaciOn ha cambia-
do a través del tiempo. Todas las correlaciones
son mayores durante la primera mitad del pe-

Cuadro 2
RELACION ENTRE CRIMENES

(Correlación en parejas)

PerIodo entero	 Primera mitad	 Segunda mitad

CrImenes de
la droga

Droga - crimen	 1
Homicidjos	 0.1413 *
Terrorismo	 -0.1000 *
ExtorsiOn	 0.1537 *
Robo	 0,0032
Robo de carros	 0.5587 *
Robo residencial	 0.2104 *

* Coeficiente significativo al 10%.
Fuente: cSlculos propios.

	

Homicidios	 CrImenes de	 Homicidios
la droga

1	 0.3321 *	 1

	

0.2174 *	 -0,0994	 0.2364 *

	

0.3391 *	 0.2440 *	 0.4457 *

	

0.1574 *	 0,0186	 0.2318 *

	

0.3507 *	 0.6978 *	 0.4158 *

	

-0.0854 *	 0.3139 *	 0,0471

CrImenes de
la droga

0,0699
-0.1173 *
0.1328 *
0,0656
0.5407 *
0.1690 *

Homicidios

0.2442 *
0.2489 *
0,0628
0.3828 *

-0.2002 *
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0,0002
-0,0001
0,0004
0,0000

0,005
9,820

-0,0002
0,0004
0,0010 **
0,0031 *

0,008
13,840

0,3890 *
0,2812 *
0,0047

0,197
392,970

0,4712 *
0,0832 *
0,1681 *

0,377
965,540

FARC

FARC (-1)

FARC (-2)

FARC (-3)

ELN

ELN (-1)

ELN (-2)

ELN (-3)

R2 ajustado
F stadistico
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rfodo bajo investigaciOn (1990-1995) que en el se-
gundo perIodo (1996-2002). La Unica excepciOn
es el homicidio, el cual ha disminuido no solo en
nümeros reales, sino también en cuanto a su sig-
nificado estadfstico.

2. Los ataques guerrilleros causan los ata-
ques paramilitares

Una manera directa de poner a prueba la causa-
lidad entre este estos grupos al margen de la ley
consiste en utilizar el test de causalidad de Gran-
ger. En términos simples, la prueba explora si
las observaciones rezagadas de una variable son
importantes para explicar otra. Con elfin de rea-
lizar la prueba, se estableció la regresión de la
variable de ataques por parte de un grupo vio-

lento frente a sus propios valores anteriores de
ataques y los valores presentes y anteriores de
los ataques del otro grupo. Por ejemplo, silas
variables anteriores de los grupos paramilitares
son estadIsticamente significativas para expli-
car los ataques de las FARC, entonceS se puede
decir que los ataques de los grupos paramilitares
causan en el sentido de Granger los ataques de
1aFARC.

El Cuadro 3 presenta los resultados. La pri-
mera columna muestra la regresiOn de ataqueS
de los grupos paramilitares frente a sus ataques
anterioreS, y los ataques (presentes y rezagados)
de las FARC. Los rezagos 2y3 de los ataques de
las FARC son significativos en la explicación de
los ataques de los grupos paramilitares. Al reali-

Cuadro 3
CAUSALIDAD ENTRE GRUPOS ILICITOS

Variable dependiente, ataque de:

Variable independiente	 Paramilitares	 FARC	 Paramilitares	 ELN

Paramilitares	 -0,0441
	

0,1074

Paramilitares(-1)
	

0,0780 *
	

1,2353 *
	

0,0797 *
	

0,1432

Paramilitares(-2)
	 -0,0088	 -0,2970 **	 -0,0077	 -0,3765

Paramilitares(-3)
	 -0,0049

	
0,2094	 -0,0027	 -0,1843

* Significtivo al 99%.
** Significativo a! 85%.
Fuente: cálculos propios.
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zar el test de Granger, se obtiene el valor
F(4,11173)=7.44, lo cual indica que los ataques
de las FARC genean ataques de los grupos pa-
ramilitares. For su parte, se observa una inercia
en los ataques de los paramilitares (el primer
rezago es significativo), pero no mucha persis-
tencia en el tiempo (los rezagos 2 y3 no son sig-
nificativos)

La segunda columna presenta la otra causa-
lidad: los ataques de los grupos paramilitares
generan ataques de las FARC. Un hecho intere-
sante de la regresion es el grado de persistencia
de los ataques de las FARC, determinado por los
coeficientes positivos y estadIsticamente signi-
ficativos de los ataques anteriores. Los anterio-
res ataques de los grupos paramilitares también
son estadIsticamente significativos en la expli-
cación de los ataques de las PARC. Como conse-
cuencia, se sustenta la hipótesis de esta causa-
lidad (F(4,1173)=14.395).

La tercera columna muestra los resultados
de la causalidad de los ataques de los grupos pa-
ramilitares a los ataques del ELN (ELN causa en
el sentido de Granger los ataques de los parami-
litares). En este caso, ninguno de los ataques an-
teriores del ELN es estadfsticamente significati-
vo en la explicaciOn de los ataques de los grupos
paramilitares. El test de Granger presenta un va-
lor de 0,4, lo cual indica que se rechaza la hipó-
tesis de causalidad.

La ültima columna presenta el resultado de
causalidad de los grupos paramilitares respecto
al ELN. En este caso, la persistencia de la activi-
dad del ELN es clara (el rezago es estadIstica-
mente significativo). Los ataques anteriores de
los grupos paramilitares no explican las activi-
dades del ELN (F(4,11173)=0.86107).

En resumen, existe evidencia de una causa-
lidad mutua entre los ataques de los grupos pa-
ramilitares y las FARC. En contraste, no se en-
cuentra ninguna causalidad entre los ataques
del ELN y los grupos paramilitares. Asimismo,
se encuentra una alta persistencia en los ataques
guerrilleros, y baja para los ataques paramili-
tares.

3. El conflicto (ataques guerrilleros y
paramilitares)estd relacionado con otros
delitos (por ejemplo, homicidios totales
y tráflco de drogas)

Como se afirmO anteriormente, una hipOtesis
subyacente del estudio es que el conflicto arma-
do está correlacionado con varios tipos de deli-
tos. El conflicto es modelado por el nUmero de
ataques en los municipios por parte de los tres
principales actores: grupos paramilitares, PARC
y ELN.

El Cuadro 4 presenta correlaciones compa-
rativas entre los ataques de cada grupo armado
y diferentes tipos de delitos. Para todo el perIo-
do, los ataques de las PARC y el ELN están corre-
lacionados positivamente, y son estadIsticamen-
te significativos, con los delitos por drogas, homi-
cidios, secuestros y hurtos a bancos. Los ataques
de los grupos paramilitares están correlaciona -
dos con los delitos por drogas y los secuestros.

El cuadro indica que la correlación no es
estable a través del tiempo. La correlación entre
los ata-ques de las PARC y los homicidios y
secuestros es creciente a través del tiempo. La
relación en-tre grupos paramilitares y masacres
es positiva, pero no es estadIsticamente signifi-
cativa, posiblemente por la baja variación en la
medida de masacres.
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Cuadro 4
RELACION ENTRE ACTORES ILICITOS Y CRIMEN

(Correlación en parejas)

Penodo	 Todo el perIodo

Ataques	 FARC	 ELN Paramilitares FARC

Crimenes
Drogas	 0.0996 *	 0.0558 *	 0.0447 *	 0.0955 *

Homicidio	 0.0632 *	 0.0336 *	 0,0046	 0.0244 *

Masacres	 -0,0679	 -0,0719	 0,0101	 -0,1682

Secuestro	 0.1051 *	 0.1180 *	 0.0521 *	 0.0520 *

Robo a bancos	 0.2817 *	 0.2030 *	 0,0115	 0.5624 *

* Correlación significativa al 95% de confianza.
Fuente: cálculos propios.

Primera mitad
	

Segunda mitad

ELN	 Paramilitares FARC
	

ELN	 Paramilitares

0.0363 *	 NA	 0.0816 *
	

0.0527 *	 0.0432 *

0,0059	 NA	 0.1011 *
	

0.0578 *	 0,0095

-0,3193	 NA	 -0,0659	 -0,0714	 0,0073

0.0782 *	 NA	 0.1035 *
	

0.1189 *	 0.0509 *

0.3199 *	 NA	 0.2093 *
	

0.1531 *	 0.0192

En resumen, se presenta en el pals una Clara
correlaciOn entre confhcto y delito. Es importante
tener en cuenta que las fuentes de variaciOn de
estos datos son tanto espaciales como tempora-
les. Los municipios con un mayor nümero de ata-
ques de los grupos guerrilleros son aquellos que
presentan más delitos; los años con mayor nü-
mero de ataques también muestran mayores In-
dices de delitos. Sin embargo, no está resuelta la
pregunta sobre causalidad entre las dos variables.

4. El aumento de las penas por La legisla-
ción no redujo el nümero de delitos

Como lo muestra la reseña de la literatura, se
presenta un aparente consenso en cuanto a que
uno de los problemas principales en el pals es la
debilidad del sistema legal. Para poner a prueba
esta hipótesis, se construyo un Indice de penali-
zaciOn legal, por tipo de delito, a partir de toda
la legislaciOn penal del pals durante 1990  2002.
Los Gráficos 1 a! 5 muestran los Indices de va-
rios delitos. La construcción de los Indices está
detallada en Barrera y Latorre (2003), el cual se
basa en Gonzalez (2003).

Cada fndice abarca una serie de caracterfsti-
cas del codigo por delito tales como el nümero
de años de la pena, las multas y las circunstan-
cias agravantes o atenuantes. Varias propieda-
des intrinsecas del Indice son importantes. En
primer lugar, el nivel absoluto del Indice no es
relevante. Los aspectos relevantes son el cambio
y la direcciOn del Indice. En segundo lugar, la
pena es mayor si el valor del Indice es más alto.
En tercer lugar, la posición relativa de los Indi-
ces por delito es importante.

El Gráfico 1 presenta los Indices de hurto y
peculado. En términos generales, existe la ten-
dencia al endurecimiento del codigo para todos
los delitos durante la década de 1990 (con la ex-
cepción del hurto simple). Es interesante obser-
var que peculado recibe una pena más severa
que cualquier otro hurto, incluido el agravado.
Finalmente, se presentan dos reformas impor-
tantes para la pena de estos delitos durante la
década de 1990: una en 1995 y otra en 2000.

Como lo muestra el Gráfico 2, existe una ten-
dencia hacia el endurecimiento de las penas pa-

74



CRIMEN Y CASTIGO: DOCE AOS DE HISTORIA EN COLOMBIA

Gráfico 1
fNDICE PENAL, HURTO Y PECULADO
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Hurto simple

Fuente: Barrera y Latorre, (2003).

ra el homicidio y el genocidio. La reducciOn en
las penas por homicidio culposo se debe a una
multa impuesta en pesos corrientes, cuyo valor
declina con la inflaciOn. Se presentan dos aflos
de reformas importantes: 1993 y 2000.

Las penas por secuestro han experimentado
dos cambios importantes, ambos dirigidos al
endurecimiento de las penas (Gráfico 3). En pri-
mer lugar, en 1993 el grado de penalizaciOn casi

Gráfico 3
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Fuente: Barrera y Latorre, (2003).

se duplicO respecto al nivel original; en segundo
lugar, desde 2000, la pena potencial ha aumen-
tado levemente. En cuanto al terrorismo y la fu-
ga de prisiones (Gráfico 4), el codigo penal no
cambió hasta 2001, con la Ley 599.

Finalmente, las penas por delitos relaciona-
dos con las drogas permanecieron estables has-
ta 1997 (Gráfico 5). En ese aflo, las penas aumen-
tan, especialmente para los delitos relacionados

Gráfico 4
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Gráfico 5
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con los insumos del proceso de fabricaciOn de
drogas. Finalmente, la pena potencial de todos
los delitos relacionados con las drogas aumentO
en 2001, con la Ley 599.

En conclusion, existe una tendencia al endu-
recimiento de las penas en la mayorIa de los
crImenes. Por supuesto, esto conileva a pensar
en la hipOtesis segün la cual los legisladores, al
observar aumentos en el crimen, tienden a au-
mentar las penas con la esperanza de reducir el
delito. Para poner a prueba la hipOtesis 4, proba-
mos la causalidad de Granger entre el grado de
penalización y los diversos delitos 5 . En este
caso, efectuamos una regresiOn de cada delito
frente a sus valores anteriores y frente a los
valores actuales y anteriores de Indices que cap-
turan la severidad de las penas. En teorIa, a me-

dida que se incrementa el Indice, incrementa la
severidad del castigo y por ende deberIa dismi-
nuir el nivel del delito.

El Cuadro 5A presenta los resultados de las
regresiones para establecer la causalidad de
Granger entre los Indices y crimenes. Una carac-
terIstica comin que surge del cuadro es la per-
sistencia del delito a través del tiempo. Para
todos los delitos, los coeficientes de los rezagos
del crimen son positivos y estadIsticamente sig-
nificativos, con la excepción de los homicidios,
en los cuales el segundo rezago es negativo.

Una segunda caracterIstica comün es que el
valor actual del Indice legal no afecta ningün
Indice de delitos. Aparentemente, en el caso de
los homicidios, asI como en el de los hurtos, el
codigo legal es ineficaz por completo, desde un
punto de vista puramente estadIstico. Los se-
cuestros son afectados de manera negativa por
los valores anteriores del codigo legal. Los re-
sultados de los delitos por drogas son difIciles
de interpretar: mientras que el primer rezago el
Indice es positivo (cuanto ms alta la pena más
alta la cantidad de delitos), el segundo rezago es
negativo. Dado el tamaño de los coeficientes, los
efectos se cancelan entre sI. Finalmente, en el
caso de los ataques (de los grupos guerrilleros y
paramilitares), los valores anteriores del codigo
legal tienen algün efecto.

El Cuadro 5B presenta los resultados de la
prueba de causalidad de Granger. Respecto al
terrorismo (ataques a ciudades), se encuentra

Echeverry y Partow (1998) establecen la regresion de una medida de probabilidad de captura en relación cone! delito. Ellos
encuentran que ci sistema jurfdico noes muy efectivo: a medida que ci grado del delito aumenta, no lo hace la probabihdad
de ser condenado.
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Cuadro 5A
REGRESIONES DE CRIMEN CONTRA INDICE DE CODIGO PENAL

Variable dependiente

Variable independiente	 Homicidio	 Secuestro	 Drogas	 Robo	 Terrorismo

Rezago 1	 1,0778 *	 0,74316 *	 0,2548489 *	 0,468842 *	 0,315105 *
Rezago 2	 -0,13128 *	 0,244818 *	 0,7748888 *	 0,164793 *	 0,507933 *

Indice de codigo penal	 6,248967	 28,64598	 -59,70595	 21,02048	 2,659012
Rezago 1 del Indice	 -76,6072	 -130,8582 *	 413,397 *	 -38,724	 -1,52591
Rezago 2 del Indice	 91,57847	 -89,81168 *	 -405,5904 *	 -15,5063	 -12,7728 *
Constante	 -3,196	 543,5052 *	 95,34062	 47,26742	 23,73964 *

R2 ajustado	 0,9787	 0,8225	 0,7777	 0,4799	 0,5197
F stadistico	 3331,64	 183,58	 254,26	 65,41	 76,96

* Significativa al 95%.
Fuente: cálculos propios.

Cuadro 5B
CAUSALIDAD DE GRANGER ENTRE CODIGO

PENAL Y CRIMEN

EstadIstico F.

Terrorismo	 Ley causa crimen	 12,49857 *

	

Crimen causa ley	 8,319349 *

Robo	 Ley causa crimen	 0,667247

	

Crimen causa Icy	 8,208441 *

	

Crimenes de droga Ley causa crimen	 3,043543 *

	

Crimen causa ley	 0,511039

Secuestro	 Ley causa crimen	 6,485487 *

	

Crimen causa icy	 1226,606 *

Homicidio	 Ley causa crimen	 0,714841

	

Crimen causa ley	 2,586912 *

* Significativo al 95%.
Fuente: cálculos propios.

una doble causalidad (el delito 'cambia" el cOdi-
go legal, el cOdigo legal afecta el delito). Respec-
to al hurto, sOlo se estableció la causalidad del
crimen hacia la ley. La ley afecta los delitos por
drogas; aparentemente, los delitos por drogas
no afectan la severidad de la ley. En cuanto al
secuestro,también encontramos doble causali-
dad, pero claramente, la probabilidad de causa-
lidad del delito respecto ala ley es más fuerte, en
sentido estadfstico. Por ültimo, en el caso de los
homicidios, sOlo se puede establecer la causali-
dad del delito a la ley6.

En conclusiOn, para los tres tipos de delitos
(ataques terroristas, secuestros y delitos por dro-
gas), la ley ha inducido cambios en el comporta-
miento de los delincuentes. En el caso del hurto
y el homicidio, la ley no es efectiva en la reduc-
ción del nUmero de estos tipos de delitos, desde

6 Sin embargo, como se muestra iuego, una vez que controlamos por otras covariantes, la icy reduce ci homicidio.
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un punto de vista puramente estadIstico. Como
conjetura se puede decir que la ley no afecta de-
litos 'viejos", como son robo o homicidios, pero
Si afecta "nuevos" tipos de delitos, como por ejem-
plo ataques terroristas o secuestro. Parte de la
explicación de este resultado puede deberse al
hecho que cada nuevo crimen conileva no solo
el endurecimiento de las penas, sino un cambio
institucional que puede aumentar, en una pri-
mera instancia, la probabilidad de captura, como
por ejemplo la creación de unidades especiali-
zadas anti-secueStro en la FiscalIa o la PolicIa.

B. Estimación

Becker (1968) fue uno de los pioneros en el estu-
dio económico del crimen. En eSencia, la im-
portancia e innovaciOn del modelo de Becker se
encuentra en una nueva manera de pensar res-
pecto al delito: éste es una actividad racional, en
la que los individuos sopesan los costoS y los
beneficios de ser un delincuente. Algunas de las
conclusiones más relevantes del modelo de Be-
cker se pueden resumir en una simple ecuaciOn
(Becker, 1968; Ehrlich, 1996, y Freeman, 1999),
segUn la cual un individuo cometerá un crimen
si el valor esperado del mismo es mayor que el
valor esperado de no cometerlo. En términoS
matemáticos, la condición para que la persona i

cometa el delito j es

c = I si u/w) < p(u(h)) + (1 - p)(u(p1))	 (1)

donde c 1 es un indicador (00 1) de que una per-
sona i comete un tipo de delito j; w es el salario

que la persona i puede recibir en una actividad
legal;es la retribuciOn (monetaria) que esa
persona i obtendrá del delitoj; peS el castigo por
cometer el delito j (medida en términos mone-
tarios); (1 - p) es la probabilidad de captura Si la
person i comete un delito (y p la probabilidad de
no ser capturada); y finalmente, u, (.) 7 es el nivel
de utilidad de la persona.

Una persona cometerá el delitoj si la retribu-
ciOn esperada es mayor que la retribución de la
actividad legal. Por un lado, si la retribución de
las actividades ilIcitas aumenta, la probabilidad
individual de cometer un delito también aumen-
ta. Por otro, si la pena 0 la probabilidad de ser
arrestado aumenta, la probabilidad individual
de cometer un delito disminuye. Asimismo, si la
retribución de las actividades legaTes (el costo
de oportunidad) aumenta, la probabilidad indi-
vidual de cometer un delito disminuye.

Esta ecuaciOn simple puede tener correspon-
dencias claras con el crimen en el pals. En pri-
mer lugar, la ausencia del gobierno en varios lu-
gares del territorio puede captarse por el paráme-
tro p. Una hipótesis es que el delito aumenta con
la probabilidad de que no haya captura (dc1/dp1>

0). Por otra parte, en teorIa el delito disminuye
a medida que la pena aumenta (p1).

Como se argumento en la sección anterior, la
dinámica del conflicto ha estado cambiando en
la ültima década. En la actualidad, se presenta
un claro incentivo para que los grupos ilegales
se dirijan hacia donde se encuentran las fuentes

La forma dela función de utilidad capta diferentes grados de aversiOn a! riesgo. Para iridividuos con una aversion al riesgo
más elevada, es menos probable que la ecuación (1) sea verdadera. Además, la función de utilidad puede captar otras
caracterIsticas, como los "estOndares morales' del individuo.
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de financiación de sus actividades. Esto se pue-
de captar mediante el parámetro h1 . Por otra
parte, crImenes relacionados con drogas entran
en la ecuaciOn no solo mediante h, sino también
a través de su efecto en p. Una de las hipOtesis de
Gaviria (2000) es que las drogas crean conges-
tión en el sistema judicial. Además, crean un sis-
tema de imposicion mediante la violencia: con
elfin de mantener el negocio, el homicidio y la
violencia impiden las denuncias y la traición.

En el modelo, la relación entre pobreza y de-
lito se capta mediante la variable iJ. Si los retor-
nos de las actividades legales son bajos, enton-
ces el Indice de delitos es alto. El retorno de las
actividades legales aumenta con la riqueza, y
por lo tanto, cuanto más alta es la pobreza más
alto es el Indice de delitos. La relación entre desi-
gualdad y delito se puede argumentar en este
mismo sentido. La desigualdad es una medida
relativa de la pobreza. Por lo tanto, la violencia
aumenta con la desigualdad.

La estrategia consiste, por lo tanto, en esti-
mar una especificación agregada de la ecuación
(1). Sin embargo, se presentan problemas impor-
tantes en esta estimación que vale la pena co-
mentar en detalle.

El potencial de doble causalidad en la ecua-
ción (1) es enorme. Por ejemplo, los estimativos
empIricos generalmente toman el ingreso de la
region geográfica como la proxy de retornos po-
tenciales del delito. La teorIa predice que un ma-
yor ingreso implica un mayor retorno 1.poten-
cial" del delito y, por lo tanto, más delitos (es de-
cir, una relaciOn positiva). Más delitos pueden
producir, sin embargo, menos ingresos por va-
rias razones: el delito puede conducir a una me-
nor inversion; el delito puede implicar la des-
trucción de capital, etc. Por lo tanto, el signo de

la relación entre delito e ingreso, como proxy de
un retorno potencial del delito, puede ser posi-
tivo o negativo. Por lo tanto, en términos más
formales, los estimativos serán inconsistentes.
Este problema permea casi todas las variables
de la estimaciOn (la probabilidad de detención,
severidad de penas, etc.).

La solución para el problema de endogenidad
es estimar la ecuaciOn (1) por medio de variables
instrumentales. Sin embargo, encontrar varia-
bles instrumentales apropiadas es muy difIcil.
Parte de la contribución de esta investigacion es
la utilizaciOn de técnicas de variables instru-
mentales para obtener estimadores consistentes
de la ecuaciOn (1). En términos simples, una
buena variable instrumental es aquella que está
correlacionada con la variable independiente y
no está relacionada con la variable dependiente.
Para este trabajo se utilizaron varios instrumen-
tos, los cuales son discutidos en cada estima-
ción.

A partir de la resefia de la literatura se puede
pensar en cuatro hechos generales. En primer
lugar, el papel de la desigualdad y la pobreza sobre
violencia no estd claramente establecido. La mayo-
rIa de los estudios no hallan una relación entre
pobreza y violencia; algunos de ellos encuentran
una relación entre desigualdad y delito. Una
explicación del resultado es la limitaciOn de los
datos. Como se comentO anteriormente, los gru-
P05 guerrilleros se formaron micialmente con el
propOsito de reducir la desigualdad y la pobreza.
Probablemente, con buenos datos de las décadas
de 1960 y 1970, serIa posible encontrar una rela-
ciOn entre pobreza y violencia. En la actualidad, la
actividad guerrillera y paramilitar en el territorio
se basa en otra racionalidad: estos grupos están
cerca de fuentes financieras, en areas sin la pre-
sencia del Estado y en corredores estrategicos.

79



0,003

0,147 *

0,002

-0,001 *

-45,101 *

-7,61E-09

125,91 *

0,100 *

-0,395

-0,043 *

-0,004

-95,481

-3,18E-08

395,66 *

0,010

-0,210 *

-0,161 *

0,064 *

-104,010 *

1,47E-07

317,84 *

-0,009 *

-0,050

-0,023 *

0,015 *

-24,770 *

-3,00E-08 *

84,91 *

0,078 *

0,120

-0,128 *

0,036 **

-139,052

-2,620-07

453,94 *

4174	 2254	 6323
	

4118	 2238

7,39	 3,39

0,55	 0,75	 0,04
	

0,06	 0,02

113,15
	

68,42	 20,11

COYUNTURA SOCIAL - EDICION ESPECIAL 15 ANOS

En segundo lugar, el delito se present a en zonas
donde la presencia del Estado es débil. Fedesarrollo
(Zapata (2002)) construyO un conjunto de varia-
bles que permiten poner a prueba esta hipótesis
de manera directa. Concretamente, medimos la
cantidad de inversion municipal, que es una
forma directa de captar la inversion del gobier-
no. En tercer lugar, el delito es mayor en zonas mds
ricas. En términos del modelo de Becker, un ma-
yor retorno de las actividades illcitas conducirá a
un mayor Indice de delitos. Como argumenta-
ron Bourguignon et al. (2003), el retorno de las
actividades ilegales se puede modelar como
una función creciente del ingreso del municipio
donde se comete el delito. Se sometieron a prue-
ba varias variables con elfin de captar este efec-
to, entre ellas el nivel de impuestos municipal
(el cual es función creciente de la generación de
riqueza de la zona) o las transferencias munici-
pales, las cuales son objetivos militar de los gru-
P05 guerrilleros debido a que con ellas se mane-

jan contratos y son recursos cuasi lIquidos en la
economIa de la region. Finalmente, el delito es
unafuncion decreciente de la probabilidad de ser cap-
turado. Aparentemente, ésta es una de las regu-
laridades más estables en la literatura emplrica
del delito en Colombia. Asimismo, y gracias a
los Indices legales construidos para esta investi-
gación, podemos constatar la hipOtesis segün la
cual el problema del crimen no radica en la seve-
ridad de la pena, sino más bien, en la eficiencia
del estado para atacarlo. En nuestro análisis po-
nemos a prueba si con nuestro conjunto de datos
ampliados obtenemos las mismas conclusiones.

1. Modelo para Homicidio

El Cuadro 6 muestra los resultados de la regre-
siónpara el Indice dehomicidios por cada 100,000
habitantes. El modelo básico incluye transferen-
cias municipales (como proxy del retorno ilegal
potencial), el Indice de necesidades bsicas insa-

Cuadro 6
DETERMINANTES DE HOMICIDIOS

Variable dependiente:	 Modelo
	

Efectos fijos	 Efectos fijos
	

IV	 IV	 IV

Homicidios por 100.000 hab. 	 básico
	 Homiemedia	 Homi>media

	 Homi<media	 Homi>media

Transferencias municipales	 0,016

Nececidades básicas insatisfechas	 -0,282 *

Criminaless aprehendidos	 -0,038 *

Crimenes de droga	 0,025 *

indice penal	 -191,939 *

Inversion municipal	 -7,030E-08 *

Constante	 535,14 *

Nümero de observaciones	 6395

F estatistico	 49,52

R2 ajustado	 0,04

Estadistico Wald

* Significativo a! 95%; ** Significativo a! 90%.

Fuente: cálculos propios.
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tisfechas (proxy de la pobreza)8, el nümero de
delincuentes capturados por cada 100.000 habi-
tantes (proxy de la probabilidad de ser captura-
do), el Indice legal de homicidios (proxy de la
pena potencial), la inversion municipal (proxy
de la presencia gubernamental) y el nivel de ac-
tividad del tráfico de drogas.

Los resultados de una regresiOn OLS del mo-
delo básico son muy interesantes (primera colum-
na del cuadro). Todos los signos son los que se
esperaban, con la excepción del coeficiente del
Indice de necesidades básicas, el cual es negati-
vo y significativo. Si el retorno ilIcito es más alto,
la actividad delincuencial es mayor; si la proba-
bilidad de captura aumenta, el delito disminu-
ye; si la actividad de las drogas aumenta, el deli-
to de homicidio aumenta; si el Indice legal aumen-
ta, el delito disminuye; finalmente, si la presen-
cia del Estado aumenta, el delito disminuye.

Los resultados son más intereSantes cuando
separamos los municipios entre los que han te-
nido altos Indices de homicidio y los que han te-
nido bajos Indices de homicidio9. La columna 2
presenta los resultados de los municipios con
bajo nümero de homicidios, y la columna 3, los
de aquellos con altos Indices. Los resultados son
muy diferentes en cada grupo. En aquellos mu-
nicipios con bajos Indices de homicidio, el Indi-
cede las necesidades básicas es positivo y estadls-
ticamente significativo, y la ley induce cambios
en la acción de los delincuentes. En aquellos mu-
nicipios en los que el mndice de delitos es alto, la

cantidad potencial de retorno del crimen (capta -

da por las transferencias municipales) y el nü-
mero de delincuentes aprehendidos son los de-
terminantes más importantes del delito.

Como se argumentO en la sección anterior,
los problemas de endogeneidad pueden ser gra-
ves en la estimaciOn de la ecuaciOn (3). Con elfin
de corregir estos efectos, estimamos la ecuación
usando tres instrumentos: la distancia del mu-
nicipio al siguiente mercado importante, la dis-
ponibilidad de agua en el municipio y un mdi-
cador dummy para los perlodos de los Fiscales
Generales de la Nación. La racionalidad de la uti-
lización de la primera y segunda variables es que
las variables están correlacionadas con el ingreso
potencial de las actividades ilIcitas; la tercera pro-
porciona un instrumento para los cambios en
los codigos legales y la guerra contra las drogas.

Los resultados de la cuarta estimación se pre-
sentan en la columna 4. El modelo arroja resul-
tados similares a los anteriores, con la excepciOn
del coeficiente de las drogas. Ahora, el coeficien-
te es, como se esperaba, positivo y estadlstica-
mente significativo. Sin embargo, el coeficiente
en el Indice de necesidades básicas es negativo.
No obstante, cuando la misma estimaciOn se se-
para entre municipios con Indices delincuen-
ciales altos y bajos, el Indice pierde significado
en ambas regresiones. Las transferencias muni -

cipales afectan positivamente los delitos sOlo en
municipios con altos Indices de homicidio. Los
delitos por drogas impactan positivamente los

Parte del cálculo de las transferencias municipales se basa en NBI. Sin embargo, cada variable otorga información diferen-
ciada, lo cual valida la inclusion de cada una de ellas en la estimación.

Las regresiones de las columnas 3 y 4 controlan per efectos fijos por departamento.
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delitos de homicidio en ambos tipos de munici-
pios. Finalmente, la inversiOn municipal reduce
los delitos de homicidio solo en aquellos lugares
con bajos niveles de homicidio.

En conclusion, surgen varias regularidades
importantes en la explicación de los Indices de
homicidio. En primer lugar, las transferencias
municipales, como proxy del retorno potencial
del delito, explican los homicidios en aquellos
municipios con altos indices de homicidio. El
Indice de las necesidades básicas no genera re-
sultados estables. En el mejor de los casos, expli-
ca el delito en aquellos municipios con bajos ni-
veles de homicidios. El nUmero de delincuentes
capturados y el Indice penal producen resulta-
dos estables: en general, un incremento de estas
dos variables reduce los indices de delitos. Sin
embargo, el Indice funciona mejor para munici-
pios con bajos indices de delincuencia, y para la
captura de delincuentes en aquellos municipios

con altos Indices delincuenciales. Finalmen-te,
la presencia del Estado surte efecto en la re-
ducciOn del delito en aquellos lugares donde el
Indice de delitos es bajo.

2. Modelo para secuestro

El Cuadro 7 presenta los resultados del modelo
para secuestro. AllI se aprecian varias diferen-
cias entre los determinantes del secuestro y el
homicidio. En este caso, se utilizo el ingreso del
municipio como proxy del retorno ilicito del
delito. El modelo básico presenta todos los sig-
nos esperados, con la excepción del Indice legal.
Como se argumentO anteriormente, la probabi-
lidad de causalidad entre el Indice y el delito se
presenta a partir del delito respecto al Indice. En
otras palabras, la legislaciOn es cambiada a me-
dida que el delito se generaliza más, y eso expli-
ca el signo positivo en el coeficiente. Respecto a
la otra diferencia importante entre esta regre-

Cuadro 7
DETERMINANTES DE SECUESTRO

Variable dependiente 	 Modelo	 IV	 IV	 IV

secuestros por 100.000 hab. 	 básico
	 Sec<media

	 Sec>media

Ingreso de municipio
Necesidades básicas insatisfechas
Criminales aprehendidos

Crimenes de droga
Indice penal
Inversion municipal
Constante

0,005 *
0,090 *

-0,005 *
0,003 *

16,810 *
1,11E-08 *

-44,654 *

-0,007 *
0,140 *

-0,006 *
0,003 *

71,132 *
-9,33E-09
-195,383 *

-0,002 *
0,005 **

-0,001 *

0,000 *
6,620 *

7,84E-10
-16,937 *

0,038 *
0,266 *

-0,007
0,003 *

62,902 *

-1,54E-07
-166,495 *

Nümero de observaciones
	 4805

F estadIstico
	 27,69

R2 ajustado
	 0,03

EstadIsticoWald

* Significativo al 951/o; ** Significativo a! 901f".

Fuente: cálculos propios.
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siOn y la analoga de los homicidios, el coeficien -
te del Indice de necesidades básicas insatisfechas
es positivo y estadIsticamente significativo.

Como se presento con anterioridad, proba-
blemente los resultados del modelo básico OLS
están sesgados debido a problemas de endoge-
neidad. La tercera columna presenta la cuarta
estimación, usando el mismo tipo de instrumen-
tos que fueron utilizados en las regresiones de ho-
micidios. Todas las variables conservan los mis-
mos signos, con la excepcion del ingreso mu-
nicipal. Sin embargo, una vez que dividimos la
muestra en municipios con Indices de secuestro
altos y bajos, el signo del ingreso municipal tie-
ne la dirección esperada para los municipios
con altos Indices de secuestro. Este resultado es
analogo al encontrado para los homicidios. Otra
diferencia importante entre municipios con In-
dices de secuestro altos y bajos es la asimetrla
del efecto de los delincuentes capturados. Pare-
ce que esta variable reduce los delitos en aque-

lbs lugares en los que el delito es bajo (contrario
al efecto en el caso de los homicidios).

Como en el caso del homicidio, observamos
diferencias de comportamiento entre munici-
pios con Indices delincuenciales altos y bajos.
Una diferencia sorprendente entre los homici-
dios y los secuestros es el efecto de la pobreza en
el determinante de los delitos. Mientras que la
relación entre el homicidjo y el Indice de necesi-
dades básicas es inestable, la relaciOn entre el
Indice y los secuestros es estable, positiva y es-
tadIsticamente significativa.

3. Ataques terroristas

La variable dependiente en este caso es la sumato-
na de los ataques a poblaciones por parte de gru-
pos paramilitares, las FARC y el ELN. Los resul-
tados se presentan en el Cuadro 8. Por otra par-
te, la proxy del retorno illcito es el impuesto a la
propiedad. Elmodelobásico (OLS, primera colum-

Cuadro 8
DETERMINANTES DE ATAQUES TERRORISTAS

Variable dependiente	 Modelo	 IV	 IV	 IV
ataques por municipio	 básico	 Ataq<media	 Ataq>media

Impuesto a la propiedad
Necesidades básicas insatisfechas
Criminales aprehendidos
Crimenes de droga
Indice penal
Inversion municipal
Constante

NOmero de observaciones
F estadIstico
R2 ajustado
Estadfstico de Wald

1,07E-06 *
-0,00421
-0,00252 *
0,000274 *
0,848947 *

-1,22E-07 *
-0,18763

6416
949,42
0,4701

3,14E-07 *
-0,01824 *
-0,00125
0,000677 **
0,206162

-3,16E-08 *
1,421577 *

6344

0,3957
431,32

5,65E-08 *
0,001115 *
-0,00034 *
0,000128 *
-0,02567
1,71E-09
0,138705 *

5303

0,018
73,1

3,84E-07 *
-0,0696 *

0,000988
-0,00082
1,940723

-3,74E-08 *
4,615077 **

1041

0,4472
124,85

* Significativo al 95%; ** Significativo al 90%; *** Significativo al 85%.
Fuente: cálculos propios.
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na) presenta las mismas caracterlsticas que las
contrapartes del homicidio y el secuestro. Como
en el caso de los homicidios, el Indice de necesi-
dades básicas tiene un coeficiente negativo, pero
es estadIsticamente insignificante. El signo del
coeficiente en el impuesto a la propiedad es po-
sitivo y estadIsticamente significativo. La cuar-
ta estimación (por variables instrumentales) pre-
senta casi las mismas propiedades que el OLS.

La separación entre municipios con Indices
de delincuencia altos y bajos presenta tres dife-
rencias importantes. En primer lugar, el delito
por drogas afecta de manera positiva los ataques
terroristas en los municipios con bajos Indices
delincuenciales. En segundo lugar, el nümero
de delincuentes capturados reduce los ataques
terroristas en municipios con bajos Indices de
delincuencia. Finalmente, la presencia del Esta-
do reduce los delitos en los municipios con altos
Indices de criminalidad.

IV. Conclusion

En este artIculo hemos puesto a prueba algunas
de las conclusiones más controversiales de la
literatura, mediante el uso de un conjunto de da-
tos y técnicas nuevas. Los principales hallazgos
de este estudio son los siguientes:

i Los delitos por drogas son determinantes fun-
damentales de los demás tipos de delitos.

o La actividad de la guerrilla está correlaciona-
da con los delitos por drogas, los secuestros,
los homicidios ylos hurtos a bancos. La acti-
vidad paramilitar está correlacionada con
los delitos por drogas ylos secuestros. La co-
rrelación entre la actividad de las PARC ylos
secuestros y homicidios ha venido aumen-
tando en la ültima década.

Las leyes son ineficaces en la reducción de
los Indices de homicidio y el hurto; son efec-
tivas en la reducciOn de los secuestros, los
ataques terroristas y los delitos por drogas.
La causalidad del delito respecto a las leyes
(los incrementos de los delitos inducen cam-
bios en la legislacion) es evidente en homici-
dios y hurto; se detecta doble causalidad en
secuestros y ataques terroristas.

i Respecto a los determinantes de los delitos,
se presenta una variación, dependiendo del
tipo de delito y del tipo de municipio.

o El retomo de las actividades fficitas es un deter-
minante de los delitos en aquellos municipios
que tienen altos Indices de criminalidad.

o La pobreza determina los homicidios en mu-
nicipios con bajos Indices delincuenciales, y
determina los secuestros en todos los tipos
de municipios. En el caso de los ataques terro-
ristas (ataques de grupos guerrilleros y para-
militares), la pobreza tiene resultados asimé-
tricos.

o La probabilidad de ser capturado es un deter-
minante bastante estable y estadIsticamente
significativo de los tres tipos de delitos inves-
tigados. En contraste, la severidad de la pena
presenta un efecto limitado en atacar el crimen.
En otras palabras, el problema noes de codigo
legal, sino más bien, de eficiencia de la ley.

i La presencia del Estado es un determinante
importante y significativo de la reducción de
los ataques terroristas; no es significativa en
el caso de los secuestros, y es significativa en
la reducciOn del homicidio en municipios
con bajos niveles de criminalidad.

84



CRIMEN Y CASTIGO: DOCE ATOS DE HISTORIA EN COLOMBIA

BibliografIa

Becker, C. (1968), "Crime and Punishment: An Economic
Approach', The Journal of Political Economy, Vol. 76,
No. 2.

Bourguignon, F., Ndflez, J . y Sanchez, F. (2003), "What part
of the income distribution matters for explaining
property crime? The case of Colombia", Documentos
CEDE, No. 7, marzo, Universidad de los Andes.

EchandIa, C. (1997), "Expansion territorial de la guerrilla co-
lombiana: geograffa, economla y violencia", Docu men-
to de Trabajo, No. 1, CEDE, Universidad de los Andes.

(1999), "Geografia del conflicto armado y las manifes-
taciones de la violencia en Colombia", Documento de
Trabajo, No. 8, CEDE, Universidad de Ins Andes.

Echeverry J.C. y Partow Z. (1998), "For qué la justicia no
responde al crimen: El caso de la cocalna en Colombia"
en Corrupción, crimen y justicia compilado per Mau-
ricio Cárdenas y Roberto Steiner. Tercer mundo edito-
res, Fedesarrollo, Lacea y Colciencias.

Ehrlich, I. (1996), "Crime, Punishment, and the Market for
Offenses", Journal of Economic Perspectives, Vol. 10, No. 1.

Freeman, R. B. (1999), "The Economics of Crime", Handbook
of Labor Economics, Vol. 3c, Elsevier.

Levitt, S. T., Rubio, M. (2000), "Understanding crime in
Colombia and What can be done about it", Working
Paper, No. 20, Fedesarrollo.

Gaviria, A. (2000), "Increasing Returns and the Evolution of
Violent Crime: The Case of Colombia", Journal of Deve-
lopment Economics, February, volume 61, number 1.

Gonzalez, D. (2003), "Compilación y sIntesis de la legisla-
don colombiana 1980-2002", mimeo Fedesarrollo.

Montenegro, A. y Posada, C. E. (1994), "Criminalidad en
Colombia", Borradores de Economia, No. 4, Banco de la
Repüblica, Colombia.

PNUD (2003), Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003: ci
conflicto, cailejón con salida, OrganizaciOn de las Nacio-
nes Unidas.

Rubio, M. (2002), "El desbordamiento de la violencia en
Colombia", en Juan Luis Londoño, Alejandro Gaviria,
Rodrigo Guerrero, eds., Asalto al desarroilo: violencia en
America Latina, Inter American Development Bank,
Washington, DC.

Sanchez, F. y Ndflez, J . (2001), "Determinantes del crimen
violento en un pals altamente violento: el caso de
Colombia", Documentos CEDE, No. 2, Universidad de
los Andes.

Sanchez, F., Diaz, A. M. y Formisano, M. (2003), "Conflicto,
violencia y actividad criminal en Colombia: un análi-
sis espacial", Documentos CEDE, No. 5, marzo, Univer-
sidad de los Andes.

Sarmiento, A. (1999), "Violencia y equidad", Planeación p
desarrollo, Vol. XXX, No. 3, Departamento Nacional de
PlaneaciOn.

Vélez, M. A. (2003), "FARC - ELN. EvoluciOn y expansion
territorial", tesis de pregrado, Universidad de los An-
des.

Zapata, J.G. (2002), "Análisis de la estructura de ingresos,
gastos y la dependencia fiscal de los municipios con
menos de 30.000 habitantes". Informe final Ministerio de
Hacienda, Misión de Ingreso Pu'biico, 2002. Fedesarrollo.

85



Genesis del desplazamiento
forzoso en Colombia: sus orIgenes, sus

consecuencias y el problema del retorno
Ana Maria Ibañez F.'

Abstract

Forced displacement in Colombia soared pari passu with the intensification of the Colombian conflict. Today between 1'288.174
and 3'090.123 Colombians were forced to seek refuge to avoid victimization. The purpose of this paper is to examine the displa-
cement process from its initial til its final stage. The paper analyzes the causes of displacement in Colombia, evaluate its conse-
quences for the displaced population and explore the determinants of return. The results reveal a strong link between displacement
and the dynamic of the Colombian conflict, prove the significant welfare losses caused by displacement and identify the obstacles
to implement successful and sustainable return programs.

Resu men

El desplazamientoforzado en Colombia ha cobrado iinportancia con la agudizaciOn del coi,flicto armado. Hog entre 1'288.174 y
3'090.123 colombianos han sido expulsados de su lnunicipio con actos violentos. El objetivo de este art Iculo es exa,ninar ci proceso
del desplazamiento desde su inicio hasta su culminaciOn en el proceso de estabilización socioeconón,ica. El artIculo analiza las
causas del desplazamiento en Colombia, evalda sus consecuencias para la poblacion desplazada y explora los determinantes del
retorno. Los resultados muestran cOn,o el desplazamiento estdestrecha,nente ligado ala dindmica del conflicto armado colombiano,
evidencian la calla abrupta en el bienestar cotno consecuelicia del desplazanziento, e identifi can los obstdculos para Ilevar a caho
programas de retorno exitosos y sostenibles.
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Primero se llevaron a los judIos,

pero como yo no era judlo, no me importó.

Des pués se llevaron a los comunistas,

pero como yo no era comunista, tam poco me importó.

Luego se lievaron a los obreros,

pero como yo no era obrero tam poco me importó.

Mds tarde se llevaron a los intelectuales,

pero como yo no era intelectual, tam poco me importó.
Des pués siguieron con los curas,

pero como yo no era cura, tam poco me importO.

Ahora vienen por ml, pero ya es demasiado tarde.

Bertolt Brecht

I. Introducción

La agudizacion del conflicto armado colombia-
no y los ataques crecientes a la población civil han
desatado una intensificación del desplazamien-
to forzoso. En la actualidad, el nümero de des-
plazados oscila entre 1'288.174 y 3'090.123, de-
pendiendo de la fuente; es decir, entre el 2,9% y
el 7% de la población colombiana está en una
situaciOn de extrema vulnerabilidad. La propor-
ciOn mayoritaria de mujeres, niños y ancianos
entre dicha población acentüa su fragilidad. El
fenómeno se ha propagado, además, a lo largo y
ancho del territorio nacional al cubrir cerca del
88% de los municipios del pals.

El desplazamiento forzoso no solo impone
perdidas de bienestar sustanciales para un gru-
p0 de la poblacion; también significa un desaflo
de polItica para el Estado Colombiano. Por un
lado, el proceso de desplazamiento significa una
calda abrupta en el bienestar de sus afectados co-
mo consecuencia de la migración forzada y de las
condiciones precarias de los hogares desplaza-
dos en los municipios receptores. La migración
forzada implica la pérdida de activos flsicos, de
capital humano especIfico al lugar de origen y

del acceso a servicios sociales. Una vez en el muni-
cipio receptor, pocas familias desplazadas acce-
den a los mercados laborales y la gran mayorla
se encuentra por debajo de la llnea de pobreza o
de indigencia. Cerca de la mitad de los niflos de
los hogares desplazados están desnutridos, un
porcentaje significativo no asiste al colegio y el
trabajo infantil para compensar las caldas en el
ingreso familiar es bastante comün (QIM, 2001).

Además, muchos municipios receptores y
expulsores enfrentan cambios profundos en su
dinámica poblacional. La reasignación de recur-
sos para cubrir necesidades inmediatas y nume-
rosas de una poblaciOn nueva implica una pre-
sion fuertes sobre los recursos destinados a la
inversiOn social. La obligacion de atender a los
hogares desplazados desde el momento de la
expulsion hasta su estabilización económica es
compleja. El Gobierno Nacional y las autorida-
des locales deben suministrar alojamiento, ali-
mentaciOn, transporte y dinero durante los tres
primeros meses asl como diseñar programas de
capacitación laboral, asistencia educativa, sub-
sidio de vivienda, acceso a tierras y cubrimiento
en salud para el proceso de estabilización socio-
econOmica. Todo esto se suma a la demanda de
su poblaciOn nativa. La consecuente presion so-
bre la demanda de servicios sociales se agrava
en algunas ciudades intermedias tales como
QuibdO y Florencia donde la población despla-
zada representa 20% y 30% de la poblacion total
(Ibáflez y Vélez, 2003).

El panorama en los municipios expulsores es
también preocupante. Muchos municipios han
perdido más de la mitad de su población a causa
del desplazamiento (Ibánez y Vélez, 2003). Como
consecuencia, estos municipios experimentan
una redistribución violenta de la tierra, una pre-
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sumible caIda en la producción agrIcola, una
disminución en los ingresos fiscales de los mu-
nicipios y una erosion de sus bases sociales. Y
los conflictos causantes del desplazamiento con-
tinüan latentes.

El objetivo de este artIculo es analizar el fenó-
meno del desplazamiento en Colombia desde el
momento de la expulsion de la población civil
hasta cuando las familias desplazadas deben
decidir si retornan a su lugar de origen. En parti-
cular, el artIculo examina las siguientes pregun-
tas: LQue origina el desplazamiento? ZHay una
estrategia deliberada de los actores armados pa-
ra expulsar ciertos grupos de la población civil?

,Cuáles son las pérdidas de bienestar para los
hogares desplazados? ZCu6l es la condición de
las familias desplazadas en los municipios de
recepción? ZQui6nes desean retornar a su lugar
de origen? Este artfculo se basa en un conjunto
de estudios que intentan responder estos interro-
gantes2.

El artIculo se compone de cuatro secciones.
La primera sección discute las causas del des-
plazamiento forzoso en Colombia. Las perdidas
de bienestar y las consecuencias del desplaza-
miento se examinan en la secciOn II. La sección
III analiza el deseo de retomo de los hogares des-
plazados e identifica sus determinantes. Por
iltimo, la secciOn IV concluye.

II. Qué causa el desplazamiento?

El desplazamiento forzado es, por definiciOn,
provocado por la violencia ejercida sobre la po-

blación civil en un contexto de conflicto armado.
Sin embargo, las causas del desplazamiento se
pueden agrupar en dos categorIas. Por un lado,
se encuentran las causas subyacentes del des-
plazamiento las cuales confluyen con las rakes
del conflicto armado. De otro lado, se encuen-
tran las causas inmediatas del desplazamiento,
tales como las masacres y las amenazas, las cua-
les son el detonante final de una cadena de even-
tos e inducen a la movilizaciOn casi inmediata
de la población.

A. Los detonantes del desplazamiento

La violencia generada por el conflicto armado es
el principal detonante del desplazamiento for-
zoso. Los crImenes contra la población civil son
una estrategia de los grupos armados para des-
poblar territorio y expandir su control territo-
rial. Acciones como las amenazas, los asesinatos
selectivos, el reclutamiento forzoso, las tomas
de municipios ylos hostigamientos obligan a la
población a migrar. El Cuadro 1 realiza una
aproximaciOn preliminar para explorar la rela-
ción entre violencia y desplazamiento. Los mu-
nicipios de Colombia se clasifican en cuatro ca-
tegorIas: i) bajas tasas de homicidios y baja in-
cidencia de desplazamiento forzoso; ii) bajas
tasas de homicidio y alta incidencia de despla-
zamiento forzoso; iii) altas tasas de homicidios
y baja incidencia de desplazamiento forzoso; y
(iv) altas tasas de homicidios yalta incidencia de
desplazamiento forzos03. Los resultados deno-
tan un aparente vfnculo entre la violencia, re-
presentada por las tasas de homicidios, y la
incidencia del desplazamiento. La coincidencia

2 Los estudios en los cuales se basa este artIculo son Kirchhoff e Ibáñez (2001), Ibáflez y Vélez (2003), Ibáñez y Vélez (2004),
Ibáñez y Querubmn (2003).
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Cuadro 1
CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS DE
COLOMBIA DE ACUERDO A LA TASA DE

HOMICIDIOS Y LA INCIDENCIA DEL DES-
PLAZAMIENTO (Porcentajes)

Población desplazada

Tasa de homicidios 	 Incidencia	 Incidencia
baja	 alta

Nivel bajo	 66,1	 42,2
Nivelalto	 33,9	 57,8

Fuente: Ibáflez y Vélez, (2004).

entre bajas tasas de homicidios y baja incidencia
del desplamiento, por un lado, y altas tasas de
homicidios y alta incidencia del desplazamien-
to, por otro lado, es Clara (Ibáflez y Vélez, 2004).

Los actores del conflicto armado son los prin-
cipales agentes responsables de la expulsion de
población civil en Colombia. Segün datos de la
Red de Solidaridad Social', en el 2001, el 50% de
los desplazamientos fueron generados por las
autodefensas, 20% por la guerrilla y 22% por
más de dos actores. Sin embargo, la dinámica
del conflicto ocasiona que la responsabilidad de
cada grupo varIe a lo largo del tiempo y de las
regiones colombianas. Es asI como el papel de la
guerrilla como actor responsable del desplaza-

miento ha venido creciendo de manera constan-
te debido a su decision estrategica de atacar mu-

nicipios5.

La amenaza generalizada y especIfica asI co-
mo el miedo han sido los principales detonantes
del desplazamiento. Datos de la ConferenciaEpis-
copal indican que en 2003 casi 50% de los hoga-
res desplazados huyeron después de recibir
amenazas. Los enfrentamientos armados han co-
brado especial importancia en los ültimos años
resultado del incremento de los ataques guerri-
lieros a los municipios y del trasladado de la
guerra a las zonas pobladas. Como consecuen-
cia, cerca deli % de los desplazamientos en 2003
fueron generados por combates en compara-
ciOn con un 6,8% en 2000 (CE, 2003).

B. Las causas del desplazamiento

La dinámica del conflicto armado y las causas
del desplazamiento se entrelazan. Los conflic-
tos de tierras, la erradicación de cultivos ilicitos,
el desmembramiento de redes sociales y el re-
clutamiento forzoso son caracterIsticas de la lu-
cha armada colombiana y son, a su vez, factores
que provocan la expulsion de poblaciOn civil.

Los conflictos de tierras y la apropiación vio-
lenta de propiedades agrIcolas son considera-
dos una fuente indirecta de desplazamiento (Re-

3 Un municipio se clasifica con una alta incidencia del desplazamiento cuando su nümero de desplazados expulsados
excede la mediana nacional. Este mismo procedimiento se utilizó para clasificar los municipios con niveles altos y bajos
de homicidios.

Entidad Gubernamental encargada de la polftica y los programas para la población desplazada.

SegOn datos de la Conferencia Episcopal, mientras la guerrilla fue responsable de 30,1% de los desplazamientos en 2000
este porcentaje ascendió a 49% en 2003 (CE, 2003).
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yes y Bejarano, 1998). La expansion del control
territorial de los grupos armados ha provocado
la expulsion de propietarios de tierras, en parti-
cular de propietarios pequenos con una capaci-
dad limitada para proteger sus terrenos (USCR,

2001). El control de recursos naturales primor-
diales, tales como el agua, y la perspectiva de fu-
turos proyectos mineros y viales, entre otros, ha
promovido también la apropiaciOn violenta de
la tierra (Fajardo, 2002). Esto ha exacerbado los
enfrentamientos y la incidencia del desplaza-
miento en los departamentos con mayor concen-
traciOn de la propiedad agraria (Fajardo, 1999).

La tenencia de tierras6 es, por consiguiente,
una constante para la gran mayorIa de los hoga-
res desplazados. Un poco más del 60 por ciento
de los hogares desplazados reportan algun tipo
de tenencia de tierra, más de la mitad de estos
hogares eran propietarios legales de los predios
y la mediana del tamaflo de los predios era cer-
cana a las ocho hectáreas (Ibáñez y QuerubIn,
2003). El abandono de tierras se calcula hoy en
más de cuatro millones de hectáreas de tierra, es
decir tres veces el monto de tierra que se ha
entregado por reforma agraria desde 1965 (PMA,

2001 y Deininger, 2004).

Los programas de sustitución de cultivos ill-
citos, pese a no ser considerados por la legisla -

ción como una causante de desplazamiento, pro-
vocan migración involuntaria (Arquidiocesis
de Bogota-Codhes, 1997). La fumigacion de cul-
tivos ilIcitos implica destrucciOn de los activos
de los cultivadores y un choque temporal en sus
ingresos. Asi mismo, la fumigacion está, por lo

general, acompañada de operaciones militares
dando lugar a desplazamientos por temor a los
combates (Puyana, 1999). La erradicaciOn de
estos cultivos ha contribuido, segün Codhes, al
desplazamiento de 36.000 personas desde 1998.

El desplazamiento es, además, una estrate-
gia efectiva para vulnerar la poblaciOn de base,
erosionar la cohesion social e intimidar la pobla-
ciOn civil con elfin de debilitar su apoyo a los
grupos enemigos (Henao et al., 1998). Segün Lo-
zano y Osorio (1999) el 65% de la poblaciOn des-
plazada pertenece a organizaciones comunita-
rias -juntas de acciOn comunal, cooperativas de
productores- y tan solo un 11% a agremiaciones
sindicales o polIticas.

Muchas familias huyen para proteger a sus
hijos y evitar que sean reclutados por los grupos
armados ilegales. En Octubre de 2001, después de
un enfrentamiento armado entre la Guerrilla y
el Ejército, las Fuerzas Armadas encontraron que
20 de los 46 muertos en combate y32 de los 77 cap-
turados eran menores de 15 años ( LJSCR, 2001).

C. Causas municipales del desplaza-
miento

La sección anterior examina las hipOtesis plan-
teadas en la literatura acerca de las causas del
desplazamiento forzoso en Colombia. Esta sec-
ciOn presenta un análisis econométrico llevado
a cabo en Ibáñez y QuerubIn (2003) cuyo objeti-
vo es examinar el vInculo entre el desplazamien-
to forzoso y variables tales como la concentra-
ción de la propiedad de la tierra, la oferta de ser-

Para efectos de este estudio,se considera la tenencia de tierra como cualquier vInculo con la tierra tal como la propiedad,
la propiedad colectiva, el arrendamiento, la colonización y la posesión.
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vicios sociales, la provision de infraestructura y
los eventos violentos, entre otras.

La regresiOn estima las causas municipales
del desplazamiento para el periodo comprendi-
do entre 1993 y 2003. El nümero de personas des-
plazadas anuales por municipio se calculó con
datos del Sistema RUT de la Conferencia Epis-
copal'. Las tasas de secuestros, homicidios y masa-
cres se calculan como el nümero de vIctimas por
cada 100.000 habitantes. Los Indices de concen-
tración de tierras se toman de Hillón y Offstein
(2003). Dado que en un porcentaje importante

de los municipios no reporta desplazamiento, lo
que redunda en una variable dependiente con
una alta frecuencia de ceros, se tomó como va-
riable dependiente el logaritmo natural del nü-
mero de personas desplazadas. Los resultados
de la regresiOn se presentan en el Cuadro 2.

Los eventos violentos, con excepción del robo
de bancos, incrementan el nümero de personas
desplazadas en los municipios. Las masacres son,
sin embargo, acciones más efectivas que los ho-
micidios indiscriminados o los secuestros para
expulsar a la poblaciOn civil. De otro lado, los

Cuadro 2
CAUSAS MUNICIPALES DEL DESPLAZAMIENTO

DATOS DE PANEL EFECTOS ALEATORIOS

Causas del desplazamiento

(1)
	

(2)
	

(3)

Variable	 Coeficiente	 P> I z I	 Coeficiente	 P> I z I Coeficiente	 P> I z I

Robos bancos P.0
Tasa de vIctimas - masacres
Tasa de secuestros
Tasa de homicidios
Ataques terroristas
Cmi de propiedad de tierras
Densidad (1000s/km2)
Densidad de vias (km/km')
NBI
Inversion en infraestructura p.c
Gasto seguridad y justicia p.c
Inversion salud y educación p.c
Instituciones p.c

Ntimero de observaciones
Prueba de Wald

Fuente: Ibáñez y QuerubIn, (2003).

Las regresiones econométricas también se estimaron Con la bases de datos de la RSS COfl elfin de identificar posibles sesgos.
Sin embargo, los resultados son similares per lo que se reportan solo las estimadones realizadas con los dates del Sistema RUT.
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municipios con una alta concentraciOn de la
tierra sufren un desplazamiento más alto.

La provision de servicios estatales contribu-
ye a mitigar la incidencia del desplazamiento.
Municipios con Indices de NBI deficientes, refle-
jo de una provision insuficiente de servicios so-
ciales, enfrentan un flujo elevado de población
desplazada. Por el contrario, una mayor densi-
dad vial y más presencia institucional son facto-
res preventivos del desplazamiento. Sin embar-
go, la inversiOn en infraestructura y servicios
sociales asf como el gasto en seguridad y justicia
no afecta de manera significativa el desplaza-
miento. Ello parece sugerir que cuando la inver-
siOn no se traduce en una provision efectiva de
servicios estatales poco puede contribuir a fre-
nar los flujos de población desplazada.

Los resultados de las regresiones anteriores
confirman algunas hipótesis formuladas acerca
del desplazamiento forzoso. En primer lugar, la
incidencia del desplazamiento forzado y la
concentración de la tierra parecen confluir en los
mismos municipios. En segundo lugar, la acción
de los grupos armados promueve el desplaza-
miento forzado. Por ültimo, una fuerte presen-
cia institucional y una amplia oferta de servicios
estatales mitigan el desplazamiento.

D. LQuiénes son los hogares desplaza-

dos?8

La expulsion de población civil por parte de los
grupos armados noes indiscriminada. La logica
del conflicto armado conlleva a que ciertos gru-

pos de la poblacion corran riesgos elevados de
ser vIctimas de las acciones de los grupos arma-
dos. La evidencia empIrica identifica a las per-
sonasjOvenes, los hogares con tierra y los lIderes
comunitarios como blancos frecuentes de los ata-
ques de los grupos armados. De otro lado, algu-
nos hogares, dadas sus caracterIsticas sociode-
mográficas, migran con mayor facilidad.

LCuáles son las principales caracterIsticas de
la poblacion desplazada? Con elfin de contestar
esta pregunta, Kirchoff e Ibáñez (2001) aplica-
ron encuestas en municipios de origen y destino
de la poblaciOn desplazada. En los municipios
de destino se aplicaron encuestas a poblacion
desplazada y en los municipios de origen se
aplicaron a encuestas a poblacion rural que no
se desplazo pese a enfrentar altos niveles de vio-
lencia. Esta ültima poblaciOn se denominará co-
mo poblacion no desplazada. Las encuestas se
realizaron en 1999 a 376 hogares9.

El Cuadro 3 presenta las caracterIsticas de
los hogares desplazados y no desplazados. Cua-
tro conclusiones importantes acerca del proceso
de desplazamiento se pueden derivar de la ta-
bla. En primer lugar, los sucesos de violencia
directa o indiscriminada son una constante en la
vida de los hogares desplazados y no desplaza-
dos residentes en areas del conflicto armado.
Cerca del 50% de los hogares desplazados y el
24% de los hogares no desplazados han sido
vIctimas de una amenaza directa. En segundo
lugar, los hogares no desplazados perciben una
mayor proteccion por parte de las Fuerzas Mili-
tares y la PolicIa y una amenaza menor de los

Esta sección se basa en Ibáflez y Vélez (2004)

Una descripciOn detallada de la encuesta Se encuentra en Kirchhoff e Ibáñez.
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Cuadro 3
LAS CARACTERISTICAS DE LOS HOGARES DESPLAZADOS Y NO DESPLAZADOS

Dezplazados	 No desplazados

Media	 Varianza	 Media
	 Varianza

Amenaza directa
	 0,54

	
0,24

Violencia indiscriminada 	 0,94
	 0,77

Presencia paramilitar	 0,93
	

0,68
I'resencia guerrillera
	 0,87

	
0,51

Presencia militar
	 0,74

	 0,91
Presencia policial
	

0,48
	

0,91
Contactos-municipio receptor

	 0,73
	

0,71
Años de residencia - municipio origen

	 20,26
	

12,96
	

22,34
	

14,90
Propiedad de tierras
	 0,44

	
0,08

Tamaño estandarizado de la tierra 	 -0,18
	

0,64
	

0,02
	

0,33
Acceso a servicios sociales 	 0,72

	
0,90

Educación del hogar	 6,70
	

2,93
	

8,95
	

3,60
Acceso a medios de comunicaciOn	 2,37

	
1,49
	

3,23
	

1,41
Consumo rural*
	

4,00
	

1,09
	

4,41
	

1,53
Consumo urbano*
	

2,72
	

2,16
	

3,97
	

2,88
Edad jefe del hogar	 37,17

	
12,70
	

45,43
	

15,03
Tamaño hogar antes desplazamiento

	 5,54
	

2,43
	

5,19
	

2,41
Jefatura masculina
	 0,73

	 0,62
NOmero de organizaciones 	 0,66

	
1,00
	

0,29
	

0,47

* En millones de pesos.
Fuente: Ib3nez y Vélez, (2004).

grupos guerrilleros y paramilitares. Tercero, los
datos sugieren que la violencia no es aleatoria.
Los hogares desplazados son propietarios de
tierras en mayores proporciones, participan en
más organizaciones y sus jefes del hogar son
más jOvenes frente a los hogares no desplaza-
dos. No obstante, los predios de los hogares no
desplazados son más grandes lo cual implica
que los grupos armados prefieren presumible-
mente atacar a los pequefios propietarios. For
Oltimo, los hogares no desplazados tienen ma-
yores Indices de escolaridad, acceden más a ser-
vicios sociales y su consumo rural es superior en
comparaciOn con los hogares desplazados lo
que refleja un mayor estatus económico del pri-
mer grupo.

El cuadro anterior parece sugerir que las agre-
siones ala población civil no son aleatorias. Con
elfin de examinar dicha hipótesis, Ibáflez y
Vélez (2004) estiman un modelo probit de la
probabilidad de recibir amenazas por parte de
los grupos armados. Los resultados se presen-
tan en el Cuadro 4. Las amenazas directas son
frecuentes para los propietarios de tierras, las
familias con jefes del hogar jóvenes y miembros
activos de la comunidad.

La presencia paramilitar en la region es un
factor de riesgo de desplazamiento mientras la
presencia de grupos guerrilleros no tiene un efec-
to significativo. Dicho resultado debe ser ana-
lizado con cuidado ya que en el año de aplica-
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Cuadro 4
PROBABILIDAD DE SER VICTIMA DE AMENAZAS DIRECTAS

Efecto marginal

Propietario de tierras	 0,1614
Años de resiclencia - municipio origen	 -0,0014
Años jefe del hogar 	 -0,0053
NOmero de organizaciones	 0,0867
Presencia paramilitar	 0,2575
Presencia guerrillera	 0,0946
Presencia militar	 -0,0610
Presencia policial	 -0,2134
Nümero de observaciones
Pseudo R2

Fuente: Ibáñez y Vélez, (2004).

I z I

0,02
0,51
0,01
0,01
0,00
0,16
0,47
0,00
363

0,1497

cion de la encuesta el desplazamiento ocurrIa
primordialmente por acciones de los grupos
paramilitares. Sin embargo, tal como se mencio-
no anteriormente, la responsabilidad de la gue-
rrilla como actor de desplazamiento ha crecido
de manera constante en los Ultimos años.

Por ültimo, la presencia de la PolicIa parece
ser efectiva para disminuir la probabilidad de
recibir amenazas a diferencia de la presencia de
las Fuerzas Militares cuyo papel para prevenir
amenazas no es significativo. Este resultado no
es sorprendente. La proteccion de la población
civil requiere de una presencia permanente de
la Fuerza Püblica y de un vInculo estrecho con la
población civil. La PolicIa cumple con los dos re-
quisitos. El papel de las Fuerzas Militares es, por
el contrario, proteger a la población en tiempos
de guerra y su presencia en los municipios no
debe ser permanente.

Las caracterIsticas sociodemográficas pue-
den influir en las preferencias de los hogares y,
por ende, en su decision de buscar refugio en

otro municipio. Cone! objetivo de explorar esta
hipótesis, Ibáfiez y Vélez (2004) estiman un
modelo probit para la probabilidad de despla-
zamiento. Los resultados de la estimación se pre-
sentan en el Cuadro 5.

La violencia, tanto las amenazas directas co-
mo la violencia indiscriminada, determinan de
manera abrumadora la decisiOn de desplaza-
miento. La protecciOn de Fuerzas Estatales, aun-
que contrarresta parcialmente las acciones con-
tra la población civil, noes suficiente para evitar
el desplazamiento. Más aün, solo las Fuerzas
Militares pueden proteger a la población civil
una vez se ha desatado la violencia. El papel de
la Policla no es, de otro lado, efectivo cuando el
desplazamiento es inminente.

Los costos de la migración disuaden el des-
plazamiento pero su efecto es insuficiente frente
a cualquier ataque contra la población civil. El
acceso a servicios sociales'° y a medios de comu-
nicaciOn reduce la probabilidad de desplaza-
miento. La migración significa la pérdida de pre-
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Cuadro 5
PROBABILIDAD DE DESPLAZAMIENTO

Efecto marginal	 z

Amenaza directa
Violencia indiscriminada
Presencia militar
Presencia policial
Contactos - municipio receptor
Aflos de residencia - municipio origen
Tamaflo estandarizado de la tierra
Acceso a servicios sociales
Educación del hogar
Acceso a medios de comunicación
Consumo rural*
Consumo urbano*
Edad jefe del hogar
Jefatura masculina
NOmero de observaciones
Pseudo R2

* En millones de pesos.
Fuente: Ibáñez y Vélez, (2004).
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rrogativas sociales en el municipio de origen.
Los medios de comunicaciOn, al transmitir in-
formación acerca de las condiciones precarias
de los hogares desplazados en los municipios
receptores, pueden ser un instrumento para evi-
tar el desplazamiento. No obstante, la influen-
cia conjunta de las dos variables es insuficiente
para compensar el efecto de la violencia indiscri-
minada y, aün más, de las amenazas directas.
De otro lado, los contactos en el municipio recep-
tor promueven el desplazamiento al contribuir
• disminuir los costos de alojamiento y a apoyar
• los migrantes en la busqueda de trabajo.

Las oportunidades econOmicas, tanto en el
municipio receptor como en el origen, determi-

nan parcialmente la probabilidad de desplaza-
miento. Perder oportunidades econOmicas en el
municipio de origen disuade el desplazamiento
a medida que la capacidad de generar ingresos
es mayor. De otro lado, la posibilidad de gene-
rar ingresos en el municipio receptor es un fac-
tor de atracciOn para la población desplazada.

Los resultados de las tablas anteriores corn-
prueban la hipOtesis planteada en diversos es-
tudios: los ataques ala población civil no son in-
discriminados y afectan de manera despropor-
cionada a ciertos grupos de la poblaciOn civil.
Los factores de riesgo son, principalmente, la po-
sesión de tierras, la participación activa en la co-
munidad y la edad de los miembros del hogar.

El acceso a educación y salud se definen, en este caso, como servicios sociales.
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El papel de las variables econOmicas para
prevenir el desplazamiento es marginal. El efec-
to de las variables económicas, ya sea por sepa-
rado o en conjunto, no supera el impacto de las
amenazas directas o la violencia indiscriminada.
Es claro que una polItica de inversion social sin
un proceso para disminuir la violencia no es
suficiente para reducir la incidencia del despla-
zamiento en Colombia.

For ültimo, la protección de la PolicIa y de las
Fuerzas Militares a la poblaciOn civil es efectiva
en las diferentes etapas del desplazamiento. La
PolicIa es fundamental para aplacar las agresio-
nes a la poblaciOn civil. Una vez se producen
ataques a la poblaciOn civil, la protecciOn por
parte de las Fuerzas Militares es el ünico instru-
mento posible para detener el desplazamiento
(Ibánez y Vélez, 2004).

III. Consecuencias del desplazamien-
to forzado

Las pérdidas materiales e intangibles, consecuen-
cia del proceso de migración involuntaria, im-
ponen costos sustantivos sobre las familias afec-
tadas. For un lado, los hogares deben abando-
nar activos fIsicos, tales como la tierra, difIciles
de recuperar en un eventual retorno debido a la
carencia de tItulos de propiedad. De otro lado,
muchos hogares pierden sus inversiones en ca-
pital humano ya que estaban capacitados para
realizar labores tIpicas de las areas rurales con
poca aplicabilidad en las areas urbanas. For tilti-
mo, las secuelas del sIndrome postraumático

por enfrentar situaciones de violencia y la caren-
cia de su capital social puede tener graves im -

plicaciones sicologicas (Ibáñez y Vélez, 2003).
Además de las pérdidas inherentes al proceso
de migracion involuntaria, las condiciones de los
hogares desplazados, una vez arriban a los mu-
nicipios receptores, son sumamente precarias.

Las pérdidas de bienestar 11 como consecuen-
cia del proceso de desplazamiento son significa-
tivas. Ibáflez y Vélez (2004) estiman que dichas
perdidas equivalen al 257o del valor presente
neto del consumo agregado rural de los hogares
desplazados. El Gráfico 1 muestra la distribu-
ciOn acumulativa de las pérdidas de bienestar.
Cerca del 40% de las familias desplazadas en-
frentan pérdidas superiores al 407o del valor
presente del consumo agregado rural.

Gráfico 1
LAS PERDIDAS DE BIENESTAR DE LOS

HOGARES DESPLAZADOS

—.8

86

2	 4	 6	 8

(Variacion compencada/ valor  friticro)

Fuente Ibáñez y Vélez, (2004).

Las pérdidas de bienestar se miden con la variaciOn compensada. La variaciOn compensada en este caso equivale a la
cantidad de dinero necesaria para que el hogar sea indiferente entre permanecer en el municipio de origen o migrar a otro
municipio. Para una descripción detallada de la metodologIa véase Ibáflez y Vélez (2004).
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Una aproximación alternativa para medir
las perdidas de bienestar es evaluar los cambios
en las condiciones de los hogares desplazados
antes y despues del desplazamiento. Ibáñez y
Querubfn (2003) examinan como cambia la par-
ticipación en el mercado laboral y la asistencia
educativa antes y después del desplazamiento.
Los principales resultados se resumen en el Cua-
dro 6.

La participacion en los mercados laborales
parece mejorar después del desplazamiento.
Las tasas de desempleo disminuyen en el muni-
cipio receptor para el jefe y los miembros del
hogar mayores de 18 aflos12. Las tasas de desem-
pleo son, sin embargo, elevadas frente a los pro-
medios nacionales. No obstante las menores
tasas de desempleo, el deterioro en la situación

laboral de los hogares desplazados se presenta
por una mayor vinculación aparente al sector
informal, en el receptor frente al municipio de
origen, lo que refleja trabajos de baja calidad y
sin acceso a prerrogativas laborales. Además, la
recesión econOmica golpeO fuertemente a la p0-

blaci6n desplazada quien paso de tasas de des-
empleo del 16% a tasas superiores al 497o (Ibánez
y QuerubIn, 2003).

La asistencia educativa también parece am-
pliarse como consecuencia del desplazamiento.
Esto no es sorprendente pues la población des-
plazada proviene de areas rurales con baja ofer-
ta educativa y migra, por lo general, a areas
urbanas con una oferta educativa más amplia.
La migración forzada aumenta la asistencia es-
colar del 39% al 45%.

Cuadro 6
PARTICIPACION EN EL MERCADO LABORAL Y ASISTENCIA EDUCATIVA ANTES

Y DESPUES DEL DESPLAZAMIENTO

Variable	 Antes del	 Después del
desplazamiento	 desplazamiento

Desempleo - Jefe del hogar 	 36.36
	

31.55
Agricultura - Jefe del hogar 	 31.61

	
18.48

Asalariado - Jefe del hogar	 6.71
	

9.88
Independiente - Jefe del hogar	 11.45

	
19.12

Desempleo - Otros miembros hogar mayores de 18 años	 46.42
	

37.26
Agricultura - Otros miembros hogar mayores de 18 años 	 15.87

	
8.39

Asalariado - Otros miembros hogar mayores de 18 años	 4.29
	

6.12
Independiente - Otros miembros hogar mayores 18 afios	 8.20

	
11.62

Asistencia escolar ninos menores de 18 años	 38.9
	

44.7

Fuente: Ibáflez y QuerubIn, (2003).

12 Alrededor de 26,7 por ciento de los jefes de hogar encuestados eran desempleados en su municipio de origen y están
empleados en el municipio de recepciOn. De otro lado, 21,8 por ciento eran empleados antes del desplazamiento y son
desempleados en el municipio de recepción. Estos porcentajes son 23,3% y 15,2% respectivamente para otros miembros
del hogar mayores de 18 años.
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Inferior a 3 meses

38,69
19,18
8,48

13,38
42,03

8,84
6,08
8,86

23,84

Inferior a 1 año

25,23
21,12

9,71
21,37
34,19

9,38
5,31

11,61
45,65

Superior a 1 año

23,26
13,45
13,21
29,57
30,59

6,18
7,28

17,67
61,92
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La situación de los hogares desplazados me-
jora de manera significativa en el tiempo. Ibáflez
y QuerubIn (2003) calculan las estadIsticas labo-
rales y de asistencia educativa en tres momentos
del tiempo de los hogares desplazados: i) infe-
rior a tres meses; ii) inferior a un año; y iii) supe-
rior a un aflo. En el Cuadro 7 se observa como el
desempleo disminuye de manera significativa y
la asistencia educativa se triplica a medida que
los hogares se asimilan en el municipio recep-
tor. Al ilegar al municipio receptor, los hogares
desplazados enfrentan caIdas considerables en
su participaciOn laboral y su asistencia educati-
Va. Poco a poco las familias afianzan su asimi-
lación y logran mejorar de manera considerable
su situación laboral y la asistencia educativa de
sus hijos. Ello no significa, sin embargo, que al-
cancen condiciones aceptables. Como se indica
en los párrafos siguientes, la situación de la po-
blación desplazada es incluso peor que aquella
de los pobres urbanos.

Hasta ahora, el análisis se ha centrado en el
mercado laboral yen la asistencia educativa. Pe-
ro, Zque sucede con otras dimensiones del bien-
estar, en particular con el ingreso, el cubrimien-
to de servicios de salud y el acceso a servicios pü-
blicos? Más aün, Lcuál es la situaciOn de los des-
plazados frente a los pobres urbanos?

La Organizacion Internacional de las Migra-
ciones -QIM- llevó a cabo un estudio en seis depar-
tamentos de Colombia" durante 2001 para res-
ponder las preguntas anteriores. Se aplicaron
encuestas a 2.534 hogares en 14 municipios de
seis departamentos del pals. La muestra de hoga-
res está conformada por 1.846 familias desplaza-
das y 688 vecinos residentes de las familias des-
plazadas que fueron utilizados como grupo de
control.

El cubrimiento de salud es aparentemente
más alto para los hogares desplazados frente a

Cuadro 7
PARTICIPACION LABORAL Y ASISTENCIA EDUCATIVA - PROCESO DE ASIMILACION

Duración desplazamiento

Variable

Desempleo - Jefe
Agricultura - Jefe
Asalariado - Jefe
Independiente - Jefe
Desempleo - Otros mayores de 18 años
Agricultura - Otros mayores de 18 afios
Asalariado - Otros mayores de 18 aSos
Independiente - Otros mayores de 18 afios
Asistencia Escolar - Otros menores de 18 afios

Fuente: [báflez y QuerubIn, (2003).

13 Norte de Santander, Santander, Valle del Cauca, Nariflo, Caquetá y Putumayo.
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los pobres residentes en los sitios de recepciOn
estudiados. Mientras 62% de las familias des-
plazadas están afiliadas al regimen subsidiado
o contributivo de salud dicho porcentaje es cer-
cano a! 45% para los pobres residentes. Pese a la
mayor afiliación de los hogares desplazados, el
41% de las familias con ninos menores de 12 años
reportó perdida de peso en los ültimos seis meses.

Aunque la asistencia educativa mejora como
resultado del desplazamiento, ésta es levemen-
te inferior frente ala asistencia de los hijos de los
vecinos residentes. La asistencia educativa para
los niños de siete a once años es del 72% para los
menores desplazados y del 78% para los hijos de
los vecinos residentes. La brecha se profundiza
en las edades de 12 a 17 años probablemente
debido ala necesidad de vincular a los menores
al mercado laboral.

La precaria situaciOn econOmica de los hoga-
res desplazados se refleja en la totalidad de las
familias encuestadas ubicadas por debajo de la
lInea de pobreza. El promedio mensual de in-
gresos de los desplazados en la fecha del estudio
era de $217.711, es decir cerca $110.000 por de-
bajo de la lInea de pobreza de esa 6poca 14 . Más
aün, el total de las familias de la encuesta repor-
ta por lo menos una necesidad básica insatisfe-
cha y la mitad exhibe tres o cuatro necesidades
básicas insatisfechas. Ello implica que el 50% de
la muestra enfrenta condiciones de indigencia.

El acceso a servicios pUblicos es analizado de
manera detallada en Neira (2004). Los datos del

11 La lInea de pobreza para Marzo de 2001 era de $327500.

15 Esta sección se basa en Ibánez y QuerubIn (2003).

Censo Experimental de PoblaciOn y Vivienda
recopilado pore! DANE en 2003 se utilizan para
comparar la situación de los desplazados con
aquella de los migrantes econOmicos ylos nativos.
Los hogares desplazados suelen tener un acceso
menor a todos los servicios püblicos. Por ejem-
plo, mientras el 90% de los nativos están conec-
tados al servicio de acueducto dicho porcentaje
es igual al 65% para las familias desplazadas.

Para concluir, la migraciOn involuntaria gene-
ra, sin duda, una caIda abrupta en el bienestar.
Los desplazados son más pobres incluso que los
pobres urbanos: el acceso a servicios publicos es
inferior, asisten menos a estudiar y sus ingresos
no alcanzan para superar la lInea de pobreza.
Sin embargo, algunas dimensiones del bienes-
tar, como la participaciOn en el mercado laboral
y la asistencia educativa, parecen mejorar frente
a las condiciones anteriores al desplazamiento.
Incluso, el cubrimiento de los servicios de salud
es más amplio para los hogares desplazados
que para los pobres urbanos.

IV. Quiénes desean retornar a
lugar de origen?15

Es posible afirmar que la ayuda del Estado a la
población desplazada finaliza una vez se logra
la inserción económica del hogar ya sea en el mu-
nicipio receptor, en un nuevo municipio o en el
lugar de origen. El Plan de Desarrollo del cua-
trienio actual (2002-2006) asigna un énfasis espe-
cial al retorno de la población desplazada a su
lugar de origen y establece como meta apoyar el
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retorno de 30.000 hogares desplazados. La con-
vicción del Gobierno actual en los procesos de
retorno contrasta con la renuencia a retomar de la
mayorIa de la población desplazada. Segün datos
del Sistema RUT de la Conferencia Episcopal,
solo 11% de los hogares desplazados expresan in-
terés en retornar (Ibáñez y QuerubIn, 2003).

La baja disponibilidad a retornar, aunado a
la necesidad de disenar programas de retorno
sostenibles en el tiempo, hace necesario conocer
los determinantes del deseo de retorno. Quie-
nes quieren retornar? ZCWles polIticas püblicas
pueden promover el retorno? La respuesta a es-
tas preguntas es esencial para asegurar una fo-
calizaciOn adecuada de los programas de retor-
no. Además, el retorno de poblaciOn desplazada
ha probado ser, en otros paIses, una etapa fun-
damental para garantizar una paz duradera en
los procesos de posconflicto. El objetivo de esta
sección es sintetizar los resultados de un trabajo
de Ibáñez y QuerubIn (2003) cuyo objetivo es
identificar los determinantes del deseo de retor-
no con base en los datos del Sistema RUT de la
Conferencia Episcopal que contiene informa-
ción de 32.000 hogares desplazados.

Ibáñez y QuerubIn (2003) exploran los deter-
minantes del deseo de retorno de la poblaciOn
desplazada con la estimación de un modelo pro-
bit. Los resultados se observan en el Cuadro 8.
La tenencia de tierra induce a un mayor deseo
de retorno. Recuperar el predio abandonado,
ünico activo de un alto porcentaje de los hogares
desplazados, es un incentivo económico para
retornar. La seguridad en la tenencia de la tierra
parece jugar también un papel importante en el
deseo de retorno. Los propietarios legales de pre-
dios y los propietarios colectivos revelan un
mayor deseo de retorno.

Una mayor vulnerabilidad económica está
asociada con un menor deseo de retorno. El de-
seo de retorno disminuye cuando hay más miem-
bros menores de 14 anos, la jefatura del hogar es
femenina y el hogar pertenece a una minorIa
étnica. Es posible que los hogares perciban que
la vulnerabilidad facilita el acceso a ayuda esta-
tal en el lugar de recepciOn o, por el contrario,
que la vulnerabilidad se puede acrecentar si re-
tornar a su lugar de origen.

La capacidad para competir en el mercado
laboral del municipio receptor y un desempeno
aceptable en dicho mercado disminuye el deseo
de retorno. Las oportunidades laborales en el
lugar de recepcion reducen el deseo de retorno
porque los costos de migrar son mayores. Asi
mismo, los hogares con jefes m6  educados son
menos propensos a retornar. Ello implica que
condiciones favorables en el lugar de recepcion
reducen las probabilidades de retorno.

La inserciOn en las redes sociales en el muni-
cipio de origen es fundamental para promover
el retorno de poblaciOn desplazada. La partici-
paciOn en organizaciones campesinas aumenta
el deseo de retorno en cuatro por ciento, porcen-
taje similar ala tenencia de tierras. Las organiza-
ciones campesinas pueden ser un apoyo crucial
para el retorno de hogares desplazados al pro-
veer protecciOn y asistencia económica a sus
miembros.

Los actores de expulsion y el motivo de ex-
pulsión son, a su vez, factores determinantes en
el deseo de retorno. Las familias vIctimas de
eventos traumáticos, tales como las amenazas,
el asesinato, la desapariciOn o la tortura, son re-
ticentes a retornar. Estas acciones son dirigidas
a individuos particulares y un eventual retorno
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Cuadro 8
PROBABILIDAD DEL DESEO DE RETORNO

Probabilidad del deseo de retorno

Variable (1)

Efecto marginal	 P> I z I

(2)

Efecto marginal	 P> I z I

Desplazamiento intradepartamental
Duración del desplazamiento
Desplazamiento reactivo
Tamaño del hogar
Miembros menores de 14 años
Miembros mayores de 60 aflos
Jefatura femenina
Educación jefe del hogar
Edad jefe del hogar
Minorfa Otnica
Trabajo asalariado - Recepción
Trabajo independiente - Recepcion
Trabajo en agricultura - Recepción
Tenencia de tierra
Propiedad privada
Propiedad colectiva
Arrendatario
Colono
Propiedad*hectareas
Organización campesina
Guerrilla - Actor de expulsion
Paramilitares - Actor de expulsion
Gobierno - Actor de expulsion
Trabajo asalariado - Origen
Trabajo independiente - Origen
Trabajo en agricultura - Origen
Ndmero de observaciones
Pseudo-R2

* Se incluyeron controles departamentales.
Fuente: IbáOez y QuerubIn, (2003).

0,0708
	

0,00
	

0,0707
	

0,00
-0,0001
	

0,00	 -0,0001
	

0,00
-0,0187
	

0,00	 -0,0165
	

0,00
-0,0004
	

0,67	 -0,0005
	

0,64
-0,0024
	

0,08	 -0,0023
	

0,10
-0,0029
	

0,37	 -0,0036
	

0,27
-0,0218
	

0,00	 -0,0213
	

0,00
-0,0032
	

0,00	 -0,0031
	

0,00
0,0007
	

0,00
	

0,0007
	

0,00
-0,0320
	

0,00	 -0,0279
	

0,00
-0,0374
	

0,00	 -0,0345
	

0,00
-0,0317
	

0,00	 -0,0285
	

0,00
0,0193
	

0,00
	

0,0234
	

0,00
0,0434
	

0,00

	

0,0511
	

0,00

	

0,1223
	

0,00

	

0,0521
	

0,00

	

0,0299
	

0,00
0,0000
	

0,32
	

0,0000
	

0,29
0,0351
	

0,00
	

0,0271
	

0,00
0,0172
	

0,00
	

0,0120
	

0,00
0,0429
	

0,00
	

0,0370
	

0,00
00070
	

0,63	 -0,0005
	

0,97
0,0092
	

0,20
	

0,0075
	

0,30
0,0107
	

0,07
	

0,0084
	

0,15
0,0094
	

0,02
	

0,0073
	

0,07

	

29,640
	 29,640

	

0,1816
	

0,1875

podrIa significar ser vfctima otra vez de un he-
cho violento.

El retorno de población desplazada está liga-
do a cuatro puntos fundamentales. Primero, la
restituciOn de la tierra y otros activos está en el
centro mismo de la decision. Recuperar la capa-
cidad productiva en el lugar de origen es uno de

los principales atractivos del retorno y depende,
enbuena medida, de la reposición de los activos
perdidos en el proceso del desplazamiento. Se-
gundo, el retorno noes viable si nose desactivan
las causas originales del desplazamiento. Es
claro que muchos hogares no expresan ningün
interés en retornar porque hacerlo significa en-
frentar de nuevo riesgos que ya pertenecfan al
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pasado. Tercero, el acompanamiento del Estado
con programas de apoyo constituye un incenti-
vo para retornar. La ampliación del cubrimiento
educativo, los microcréditos o la capacitación
agrIcola, entre otros, son solicitudes usuales de
los hogares desplazados y constituyen un im-
pulso para que las familias recuperen o superen
sus niveles de producciOn anteriores 16 . Por ülti-
mo, el retorno acompanado de programas para
promover la cohesiOn social y la acción colectiva
transmiten una percepciOn de seguridad y pro-
tección a los hogares desplazados y, por ende,
parecen ser más exitosos.

V. Conclusiones

La evidencia que se presenta en las secciones an-
teriores permite realizar varias aseveraciones.
Primero, el desplazamiento y el conflicto arma-
do son procesos paralelos, por lo tanto, para fre-
nar el desplazamiento es fundamental desactivar

las causas de la lucha armada que azota a Co-
lombia. Segundo, los hogares desplazados son
un grupo particular de la población colombia-
na. Su tragedia noes casualidad sino la logica de
una lucha armada que, muchas veces, les es aje-
na. Tercero, las pérdidas en bienestar de los ho-
gares desplazados son sustanciales. Restituir los
hogares desplazados a sus niveles previos de bie-
nestar requiere de una inversion decidida por
parte de la sociedad colombiana. Cuarto, el pro-
ceso de estabilización socio-económica de la po-
blación desplazada es todavIa incipiente. Los des-
plazados están aün peor que los pobres urbanos
y los programas del gobierno parecen ser poco
efectivos para rnitigar el impacto del desplaza-
miento. Por ültimo, el retomo debe ir acompana-
do de programas de restitución de activos, de la
desactivaciOn de las causas originales del des-
plazamiento, de ana mejora en las oporturiidades
económicas en los municipios de origen y de un
proceso de fortalecimiento de las redes sociales.

Este artIculo presenta solo dos de las estimaciones que se realizaron para el deseo de retorno. Cuando se inclu yen variables
de caracterIsticas municipales, se encuentra que la inversion social en el municipio receptor y de origen es determinante
en el deseo de retorno.
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Los efectos sociales de las ref ormas
estructurales de los noventa

Eduardo Lora T)

Abstract

This article analyzes the social effects of pro-market reforms in Latin America,focusing on employment, unemployment, quality
ofemployinen t, wages, and wage gaps; also, on the distributional effects associated with the costs oft/ic reforms. There is no evidence
that trade liberalization has created unemployment or subs tan tial reallocation of employment between sectors. The trade liberaliza-
tion had negative effects on salaries and contributed to the growth of the informal sector in certain countries. Privatizations
negatively affected dismissed workers, but direct and indirect creation of employment by the new companies compensated for the
loss of employment. Privatizations had favorable distributional effects on access to services, but unfavorable effects on the price
of services. New flexible rules for workers dismissal increased employment instability but shortened duration of unemployment.
Evidence on social effects offinancial liberalization suggests they were positive because liberalization boosted credit supply and
improved access to both traditional credit and micro-credit.

Resumen

Este art Iculo analiza los efectos sociales de las reformas pro-mercado en America Latina. Se concentra en los efectos sohre em p1ev,
desempleo, calidad del empleo, ci nivel y las brechas de salarios, y los efectos distributivos asociados a los costos de las reformas.
No hay evidencia que la apertura haya creado desempleo o reasigizaciones sustanciales del empleo entre sectores. La apertura si
parece ha her tenido efectos negatives sobre los salaries y parece haber contribuido a aumentar la informalidad en estos palses. Las
privatizaciones afectaron a Ins trahajadores despedidos pero to creación de empleo directo y per terciarizaciOn de Ins nuevas empre-
sas compenso las pérdidas. Las privatizaciones tuvieron efectos distributivosfavorables en acceso a algunos servicios, pero desfavo-
rables en materma de los precios de los servicios. Laflexihilizacion de las normas de despido contrihuyo a amimentar to inestabilidad
del empleopero redujo la duración del desempleo. En contra de la tendencia en casi toda la region, en Colombia los salarios mInimos
tendieron a elevarse afines de los noz'enta, con efectos adversos sobre Ia generaciOn de empleo, especialmente de mujeres yjdvenes.
Los efectos sociales de to 

liheralizacidn financiera han sido poco evaluados empfricamente, pero la evidencia sugiere quefueron
positivos porque to liberalización contribuyo a ampliar la oferta y mejorar el acceso al crCdito tradicional y al micro-crédito.

Keywords: Employment, Unemployment, Wages, Inequality, State reform, Trade liberalization, Financial liberalization, Priva-
tizations, Washington Consensus.
Palabras cave: Empleo, Desempleo, Salaries, Des igualdad, Reforma estatal, Apertu ra comercial, Liberacidn financiera, privati-
zaciones, Consenso de Washington.
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I. Introducción

Para Colombia, como para todos los paIses lati-
noamericanos, la ültima década trajo grandes
transformaciones en las polIticas económicas,
tanto en el ámbito macroeconómico como en el
campo de las poifticas liamadas estructurales o
microeconómicas. La apertura internacional, las
privatizaciones y la liberaciOn financiera fueron
las piezas centrales del conjunto de reformas es-
tructurales. El objetivo comün de estas reformas
fue facilitar el funcionamiento de los mercados
para mejorar la productividad y el crecimiento
económico. En cuanto redujeron las distorsiones
y mejoraron la neutralidad de los sistemas de im-
puestos, algunas reformas tributarias también
se orientaron a ese objetivo. Unos pocos paIses,
incluyendo Colombia, flexibilizaron algunos
aspectos de la legislaciOn laboral para facilitar el
funcionamiento de este mercado.

Este conjunto de reformas estructurales han
sido objeto de severas crIticas tanto en Colombia
como en el resto de America Latina por sus efec-
tos nocivos en materia laboral y social (SAPRIN,

2002). En un contexto de aumento del desem-
pleo, la desigualdad y la pobreza, en los Ultimos
años la opiniOn püblica se ha mostrado muy ad-
versa a estas reformas. En Colombia, solamente
un 30% de la población considera que las priva-
tizaciones han sido beneficiosas para el pals y
apenas un 19% cree que la economfa de merca-
do está funcionando en forma aceptable, segün
las encuestas de opinion del Latinobarómetro
lievadas a cabo en 2003. Los dirigentes y llderes
de opinion en el pals son muy escepticos sobre

las bondades económicas y sociales de las refor-
mas estructurales. SegOn lo indica un conjunto
de encuestas del Global Poll de principios de
2003, los llderes colombianos son los menos
favorables ala apertura de mercados de los siete
palses latinoamericanos incluidos (Lora, Panizza
y Quispe, 2004).

Este articulo tiene por objeto evaluar los efec-
tos sociales de las reformas estructurales en Amen-
ca Latina yen Colombia. El articulo presta espe-
cial atención a la apertura comercial, no solo
porque ha sido la reforma más criticada por sus
efectos sociales, sino porque también ha sido la
más estudiada. También se analizan los efectos
laborales y distributivos de las privatizaciones,
que han recibido atención creciente en los ülti-
mos años, asl como los efectos de la flexibilización
del mercado laboral. La liberalizaciOn financie-
ra y las reformas tributarias ocupan una parte
menor de este articulo, pues es muy escasa la
evidencia que se tiene sobre sus efectos sociales.

Este artIculo se basa en su mayor parte en los
estudios econométricos que han intentado me-
dir por separado los efectos de las distintas refor-
mas mencionadas. Este enfoque contrasta y es
complementario con el enfoque más tradicional
que relaciona el conjunto de reformas con los
cambios observados en los indicadores labora-
les y sociales2 . Aunque el enfoque tradicional
ofrece una visiOn panorámica que es diflcil de
conseguir a partir de los estudios micro, tiene la
limitaciOn de que no permite establecer los efec-
tos propios de cada polltica ni separar incluso en-
tre los efectos del conjunto de reformas estruc-

2 Buenos ejemplos de este tipo de estudios pueden encontrarse en Cornia (2004) para diversos paIses. Para ci caso colom-
biano véase Ocampo, Sanchez y Tovar (2000).
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turales y aquellos debidos a las polIticas macro-
económicas. Englobando unas y otras bajo el con-
cepto difuso de 'modelo económico", como a me-
nudo se hace en Colombia, se llega a conclusio-
nes sobre sus consecuencias económicas y socia-
les que no a la discusiOn de alternativas de polIti-
ca (Echeverry, Escobar y SantamarIa, 2002).

H. Los efectos sociales de la apertura

La apertura fue la más profunda y la más visible
de todas las reformas pro-mercado ilevadas a
cabo en America Latina en las dos Ultimas déca-
das. Segtin un Indice de reformas estructurales
que mide las polIticas por el grado de neutrali-
dad y libertad que otorgan para el funciona-
miento del mercado, la apertura external fue el
area de reforma más temprana y más profunda
(Lora, 2001). Colombia realizó esta reforma al-
go más rápido y en forma más completa que el
promedio de la region (Gráfico 1).

El elemento central de la apertura external
fue la reducción de las barreras alas importacio-
nes, que buscaban mantener protegidas las pro-
ducciones nacionales, especialmente en los sec-
tores industriales. Entre mediados de los ochen-
ta y comienzos de la década siguiente todos los
paIses latinoamericanos iniciaron programas de
liberación de sus regImenes comerciales, con
reducciones de por lo menos 15 puntos en las
tasas de arancel promedio. Como resultado, los
aranceles pasaron desde niveles promedio del
48,9% en los años previos a la reforma hasta el
10,7% en 1999. Colombia fue un caso tlpico, pues
los aranceles promedio pasaron de 47,6% antes

Gráfico 1
PROGRESO DE LAS REFORMAS

EN AMERICA LATINA

(potencial de reforma utilizado)

0,9 j-

	

0,8	
Colombia g •	

• Ha,), 499

• 0,0,1994

	

0,7	 An,ér,oa g	 D 11ala 999
Latina	 Hrnta 20)2

0,6

0,5 ri I ii
-0,1 C

Total	 Cornercio Financiert, Trihutario l'rivadzacion Laboral

Nota: el progreso hecho en reformas es medido como el po-
tencial de reformas desde 1995 hasta los afios 1989, 1994 y
1999.
Fuente: Lora, (2001).

de la apertura de 1990-1991 a 11,8% en 1999.
Como en otros paIses, también en Colombia se
eliminaron los permisos de importación, que a
comienzos de los ochenta liegaron a aplicar a
prácticamente la totalidad de las importaciones.
Las menores restricciones arancelarias y no aran-
celarias permitieron que las importaciones se
elevaran como proporcion del PIB en la mayorla
de paIses. Para la region en su conjunto la pene-
tración promedio de las importaciones paso de
22,6% en el perIodo 1983-1985 a 36,2% en el pe-
rIodo 1998-2000. En Colombia, se elevó de 12,77o
a 19,4%, respectivamente. A pesar de la apertu-
ra, Colombia continua siendo un pals relativa-
mente cerrado al comercio internacional3.

La liberación de las importaciones fue com-
plementada en la mayorla de palses latinoame-

Todas las tasas de penetraciOn comercial se basan en estadIsticas del Banco Mundial, World Development Indicators.
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ricanos con la suscripción de acuerdos de libera-
ciOn comercial recIproca (BID, 1996 y 2002). En
el caso colombiano, en el marco del antiguo Gru-
po Andino, en 1992 se estableciO un area de libre
comercio con Venezuela y Bolivia, que se exten-
diO luego a Ecuador, y se suscribieron acuerdos
de libre comercio con Chile en 1993y con Méxi-

co en 1994 (el tercer miembro, junto con Vene-
zuela, del Grupo de los Tres).

Para el conjunto de paises latinoamericanos,
el coeficiente promedio de penetración de las ex-
portaciones aumentO, aunque de forma menos
pronunciada que el de importaciones, pasando
de 23,3% en 1983-1985 a 29,6% en el periodo
1998-2000. La mayorIa de pal ses tuvieron un de-
sempeno exportador mucho mejor en los no-
ventas que en los ochentas, con Mexico, El Sal-
vador y Repüblica Dominicana como los casos
más destacados (BID, 2001, Cap. 4). Colombia
fue una de las pocas excepciones: las exportacio-
nes entre 1990y2000 crecieron tan solo 6% anual
y el coeficiente de penetración de exportaciones
se elevó de 20,6% a 21,5% solamente.

Los efectos de la apertura comercial sobre la
productividad y el crecimiento han sido objeto
de intensos debates entre los economistas. Se-
gun la mayorIa de las investigaciones que han
recurrido a estudios comparativos entre paIses,
hay una correlación clara y positiva entre apertu-
ra al comercio mtemacional y crecimiento econó-
mico (Dollar 1992, Sachs y Warner 1995, Frankel
y Romer 1999, Ben-David 1993, Edwards 1998,

Dollar y Kraay 2000). Ala misma conclusiOn lie-
gan los estudios de experiencias nacionales (yea-
se un resumen de los resultados en Srinivasan y
Bhagwati 1999). Recientemente han surgido
opiniones crIticas sobre la validez de algunos de
esos estudios por razones metodolOgicas (Ha-

rrisony Hanson 1999, Rodriguez y Rodrik 2001).

Pero cualquiera que sea el desenlace final de
este intenso debate, ningiin estudio ha sugerido
que la apertura al comercio tenga efectos adver-
sos sobre la productividad o el crecimiento, lo
cual es importante tener en mente para discutir
sus efectos laborales y sociales. Los estudios más
especificos para America Latina también encuen-
tran una relación positiva entre apertura y cre-
cimiento (Lora y Barrera, 1997; Stallings y Peres,
2000:140; Loayza et al, 2002). La conclusion ms
segura que puede extraerse es que la apertura
en America Latina y en Colombia tuvo un efecto
positivo aunque modesto sobre el crecimiento.
Hay indicios además de que el efecto no es de
naturaleza permanente, implicando que las ga-
nancias de productividad son de una sola vez.

A. La apertura y el desempleo

Es posible que los efectos de la apertura sobre el
desempieo hayan sido inicialmente -y conti-
nüen siendo- el principal motivo de oposición
poiItica y publica a esta reforma. Las razones de
tal rechazo pueden ser muchas. Existe la creen-
cia de que las importaciones desplazan a la pro-
ducciOn nacional, induciendo a las empresas a
despedir trabajadores (SAPRIN, 2002). También
se afirma que aunque la apertura promueva
más exportaciones, los empleos que ello genera
son insuficientes para compensar las perdidas
en los sectores que compiten con importaciones
(debido, por ejemplo, a que en algunos paises
las exportaciones son intensivas en recursos
naturales). Otra posible razón para esperar un
mayor desempleo con la apertura es que duran-
te el proceso de reasignación de los recursos des-
de sectores que dejan de ser viables hacia secto-
res que pueden serlo puede haber más trabaja-
dores en busqueda de empleo.
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Los estudios disponibles no dan soporte a
este temores. En una baterIa de 85 encuestas de
hogares para 10 paises latinoamericanos, el BID

(2003, Cap. 5) no encontrO que el comportamien-
to de las tasas de desempleo tuviera la relaciOn
esperada con ninguna medida de apertura, fue-
ra ésta los aranceles, los coeficientes de penetra-
ción de las importaciones o del comercio total, o
el balance comercial (con esta variable la corre-
lación encontrada fue significativa, pero con el
signo opuesto al esperado, es decir que cuando
mejora el balance comercial aumenta el desem-
pleo). Aunque estos resultados podrIan deberse
a que las tasas de desempleo están afectadas por
el ciclo económico, el tipo de cambio real, o ten-
dencias debidas a otros factores, no se encontrO
ninguna relaciOn significativa al aislar la influen-
cia de estas variables. Márquez y Pages (1998)
analizaron también la relaciOn entre desempleo
y apertura con un panel de series de tiempo para
18 paIses desde la década del setenta y conclu-
yeron que la apertura no tiene ningUn efecto so-
bre el desempleo.

Estos resultados también podrIan deberse a
que la apertura solo tiene efectos transitorios so-
bre el desempleo, que no pueden captarse ade-
cuadamente en este tipo de regresiones. De he-
cho, en unos pocos paIses en diferentes regiones
del mundo se ha observado que las tasas de de-
sempleo han aumentado temporalmente aire-
dedor de diez puntos a partir del momento de
apertura, descendiendo luego a niveles simila-
res o inferiores a los iniciales (Rama, 2003). Sin
embargo, no se observa ese comportamiento en
America Latina, ni en particular en Colombia,

donde las tasas de desempleo no fueron mayo-
res en los años inmediatamente siguientes a la
apertura (Gráfico 2).

B. La apertura y el empleo agregado

Hemos visto que no hay bases empIricas para
atribuir el desempleo a la apertura. Sin embar-
go, podrIa haber efectos adversos sobre el em-
pleo agregado, que no se reflejarIan en desem-
pleo silos trabaj adores afectados hubieran op-
tado por abandonar el mercado de trabajo. Unos
pocos estudios econométricos de panel para un
conjunto de paIses latinoamericanos han corn-
probado que con trolando por el nivel de producto (y

otras variables macro), la reducción de arance-
les redujo los niveles agregados de empleo (Sta-
llings y Peres, 2000, pp. 124-5; BID, 1997, p. 98).

Gráfico 2

DESEMPLEO ANTES Y DEPUES DE
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16,0

14,0

12,0

10,0

8,0

6,0

4,0

2,0

0,0
1-5	 1-4	 1-3	 1-2	 t-1	 I 	 1*1	 1*2	 1*3	 1*4	 t+5

Fuente: a partir de tasas de desempleo segün Cepal (2001).
Para Colombia DANE: desempleo trece ciudades. El me-
mento t es el año de mayor reducción en los aranceles entre
1995 y 1999 segün Lora, (2201).

4 Este gráfico muestra la evoluciOn de las tasas de desempleo antes y después del año de mayor reducción de los aranceles,
sin aislar la influencia de ninguna otra variable que pueda haber afectado el desempleo.
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No obstante, sobre la base de estos resultados
no puede afirmarse estrictamente que la aper-
tura haya reducido el empleo. Lo ünico que per-
miten concluir es que la apertura aumentó la
productividad laboral, pues redujo el empleo
por cada unidad de producto. El estudio ya citado
de Márquez y Pages (1998) ha analizado este
asunto, con resultados que son muy ilustrativos.
Cuando se controla el nivel del producto se cons-
tata, como en los otros estudios, que la apertura
tuvo efectos negativos sobre el empleo total. Se
estima que un aumento de 1% del PIB en los flu-
jos de comercio con el resto del mundo lieva a
una reducción de 0,06% en el empleo agregado,
lo cual es un efecto muy modesto, aunque esta-
dIsticamente significativo. Puesto que la profun-
didad comercial aumentO 20 puntos en el pals
promedio de America Latina entre mediados de
los aflos ochenta y fines de los noventa, el em-
pleo habrIa caIdo 1,2% en total en ese perIodo

debido a la apertura, lo cual serIa un efecto mo-
desto. Sin embargo, cuando no se controla el ni-
vel de producción este efecto se reduce todavIa
más y deja de ser significativo, sugiriendo que
los efectos de aumento de la productividad y de
los niveles de producción tuvieron implicaciones
opuestas sobre el empleo que, grosso modo, ten-
dieron a neutralizarse entre Si.

Con la misma baterla de 85 encuestas pa-
ra 10 paIses ya mencionada, el BID (2003, Cap. 5)
encontrO que, si acaso hay alguna relaciOn entre
apertura y empleo, su signo es el opuesto al usual-
mente postulado. En efecto, de acuerdo con los
resultados que se reproducen en el Cuadro 1,
esta relaciOn negativa entre aranceles y tasas de
empleo es significativa y se mantiene incluso
cuando se controla el nivel del producto y otros
variables, lo cual sugiere que la reducción de
aranceles tuvo efectos favorables sobre el em-

Cuadro 1
EFECTOS DE LA APERTURA SOBRE EL EMPLEO

Empleo	 Nümero de	 Regresiones	 Regresiones
observaciones	 tipo 1	 tipo 2

Aranceles (tasa promedio)

Profundizacion cornercial (exportaciones mas importaciones/PIB)

Balance Comercial (exportaciones menos importaciones / PIB)

Exportaciones (exportaciones / PIB)

Importaciones (importaciones I PIB)

83	 -0,074
(-2,28) **

85	 0,010
(0,43)

85	 -0,067
(-1,20)

85	 -0,009
(-0,24)

85	 0,056
(1,24)

-0,067
(-1,69) *
0,002
(0,07)
-0,024
(-0,32)
-0,004
(-0,10)
0,014
(0,28)

Notas: Cada coeficiente proviene de una regresion separada, donde se incluyen efectos fijos de paises que no se reportan. Las
regresiones tipo 1 incluyen adernás la tendencia del pals. Las regresiones tipo 2 incluyen tarnbién ci ciclo del PIB. (t estadIstico
entre parentesis).
* Significativo al 10%; ** Significativo al 5%;	 Significativo al 1%.
Fuentes: tornado de BID 2003. Variable dependiente segOn encuestas de hogares del BID. Variables independientes a partir
de datos del IFS-FMI, excepto aranceles cuya fuente es Lora, (2001).
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pleo. Las demás medidas de apertura utilizadas
tienen una relación que no es estadIsticamente
significativa con las tasas de empleo, bien sea
que se controle o no por otras variables. For con-
siguiente, en los estudios de varios pafses para
America Latina no se encuentran bases para afir-
mar que la reducciOn de aranceles o la mayor in-
tegraciOn comercial hayan reducido el empleo.

El escaso impacto de las reformas comercia-
les sobre los niveles de empleo resulta sorpren-
dente cuando se tiene la creencia de que las im-
portaciones (totales o netas de exportaciones)
desplazan a la producción nacional. Aunque ese

supuesto puede tener algün sentido a nivel micro
(véase la discusión más adelante), tiende a per-
der relevancia en forma agregada (véase el re-
cuadro 1).

En sfntesis, la evidencia estadIstica no da ba-
se para afirmar que los procesos de apertura ha-
yan reducido los niveles totales de empleo o au-
mentado las tasas de desempleo. La explicación
de las altas tasas de desempleo reciente en Co-
lombia debe buscarse en factores macroeconó-
micos y de legislacion laboral. Sin embargo, esta
conclusiOn no descarta que la apertura haya te-
nido otros efectos laborales. Antes bien, si la

Recuadro I
LAS IMPORTACIONES Y LA DESTRUCCION DE EMPLEOS

La oposición a Las inec/ic/as tic apertura coinercial scfunc/a-
rncnta usuaimcntc en ci ternor c/c que las importacioncs (tota-
les o netas tic exportaciones) c/cs placen La proc/uccidn nncio-
nal y por csta via c/estruyan cmplcos. En suforina ext rema,
este enfoquc implica quc hay una rciación tic uno a uno entre
importaciones y proc/ucción nacional. Un aumento c/cl 1%

en el cocficiente tic importaciones (rcspecto at PIB) c/ebc lie-
var a una rec/ucción porccntual semcjantc c/cl empico total (o
inciuso mayor si se cree cjuc Las inc/ustrias quc compiten con
importaciones producen con un uso inc/s intcnsivo tic trabajo
que otros sectores). Puesto quc las importaciones afectan mds
intensarnente a los sectores manufacturcros, Las pérc/ic/as tic
cm pica en estos scctorcs scrIan prcsumihleincnte niuy gran-
des. Sin embargo, los sectorcs que no compiten c/irectamcnte
con importacioncs tarnbién podrIan verse afectac/os, en to me-
c/ic/a en que proc/uzcan insumos para los sectores que siconi-
piten con importacioncs.

EL error fundamental tic estos enfoqucs es suponer que toc/o
incrcmento tic importacioncs (totales o nctas tic exportacio-
mics) desplaza, al inenos parciaimcntc, produccion nacionai.
En La practica csto no ocurre asIpor varias razones. Miic/ias
tic Las irnportaciones no compiten sino qice complementan la
proc/uccidn nacional (maquinaria o insurnos no producic/os

dorne'sticarnentc), y por 10 tanto contrihu yen a aumen far in
proc/ucción. Pero inciuso aquellas que conipiten no to hacen
en farina perfecta, iii enfren tan into denianda interna rigic/a.
Las rnayores iinportaciones generan en parte canihios en la
colic/ad y otros atributos tic los proc/uctos nacionaies, y en
parte reducciones c/e precios, qne contribu yen a conipensar
parcial o totalniente ci efecto dirc'cto de c/espiazarniento que
ha hr ía silos bienes nacionales e irnportac/osfueran idénticos
y La c/ernanda rigida. Una razOn adicional y qiiiza's inc/s un-
portante es que, coino se ha visfo, las nuportaciones puec/en
elevar La product ivic/ad, algo que puedc oeurrir tanto en los
scctorcs con los que corn piten coino en otros que sc henefician
de La mayor variedad, calidad o tecnolo gIn asociada a las in?-
portacioncs. Los aurnentos tic productividad equivalen a una
reducción dc Las ,iecesidac/es c/c cm pleo por unidad deproduc-
to y por lo tanto podrian verse coino an canal adicional tic
pérc/ida tic enipico. No ohs fantc, los auinentos tic proc/uctivi-
c/ac/ perinitcn llcgar a mercados inc/s ainpiios, tan to naciona-
les conio externos, coin pensando parcial o totaimente las pos-
ibics rcduccioncs tic cmpleo y hacicnc/o posible ci auincnto dc
las rernuncraccones laboraics. Finalrnenic, un aumento dcias
importaciones puede am p/jar las posib c/ic/ac/es c/c proc/ucciOii
y consnino dc hienes previamente inexistentes, abriendo
oportunic/ac/es c/c empleo que no existirian tic otraforma.
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apertura no generó cambios en el empleo o el
desempleo puede haber sido porque el ajuste a
los cambios en el nivel y composición de la de-
manda laboral se haya dado a través de la compo-
sición sectorial del empleo, el fivel de salarios o
la calidad de los empleos. Es de interés ver enton-
ces qué dice la evidencia sobre estas variables.

C. La apertura y la composición secto-
nal del empleo

Durante la década del noventa en los paIses lati-
noamericanos, el grueso del empleo adicional
(neto) fue creado por los sectores de servicios
sociales, personales y de comercio. Los sectores
de servicios modernos (electricidad, agua, trans-
porte, telecomunicaciones y servicios financie-
ros) generaron empleo neto a un ritmo mayor
que los sectores de servicios tradicionales, pero
debido a su reducido tamaño, su contribuciOn al
empleo total fue modesta. La industria y la cons-
trucción generaron muy poco empleo adicional
y en la agricultura se redujeron los niveles de
empleo (véase BID, 2003, Cap. 5). En Colombia,
donde el empleo total creció 2,4% anual durante
los noventa, los sectores de mayor crecimiento
del empleo fueron el sector financiero (6%), los
servicios comunales, sociales y personales (4,1%),
el sector de transporte (3,8%) y el comercio (3,3%).
En la industria maufacturera el empleo practi-
camente no tuvo ningün cambio (-0,1%) y en la
agricultura creció muy poco (0,77o). Puesto que
la importancia relativa del empleo en los secto-
res llamados transables (agricultura, minerIa e
industria) cayO tanto en Colombia como en otros
paIses, es preciso preguntarse cuál fue el efecto
de la apertura sobre el empleo en estos sectores.

La apertura Si parece haber tenido efectos
sobre el empleo industrial, aunque sorprenden-

temente reducidos en vista de la magnitud de
los recortes de los aranceles y otros mecanismos
de protección de la industria. Considérese el ca-
so de Mexico, donde, como en la mayorIa de pal-
ses de la regiOn, se redujeron drásticamente los
aranceles y los controles a las importaciones. El
arancel promedio cayó de 23,5% en 1985 a 12,57o
en 1990 y el arancel máximo se redujo de 100%
a 20% en el mismo perIodo, mientras que las li-
cencias de importaciOn, que afectaban 92% de
todas las importaciones, pasaron a cubrir el 20%
de las importaciones en 1990 y aun menos pos-
teriormente. Estos grandes cambios en la pro-
tección produjeron efectos muy reducidos en el
empleo sectorial: utilizando datos de estableci-
mientos industriales se ha calculado que por ca-
da punto porcentual de reducción en los arance-
les, el empleo en toda la industria manufacture-
ra disminuyo entre 0,02 y 0,037o, lo cual implica
caIdas mInimas de empleo (Revenga, 1997). Otros
estudios han encontrado efectos igualmente mo-
destos, y concentrados en los trabajadores en ac-
tividades fabriles, ya que el empleo en activida-
des administrativas practicamente no cambió
(Feliciano, 1994; Hanson y Harrison, 1999). Esto
se explica en parte porque el ajuste se dio a tra-
yes de salarios, como se vera más adelante, y en
parte porque las reducciones de aranceles se re-
flejaron muy poco en la producciOn de los secto-
res afectados.

En Colombia, la apertura de los aflos noven-
ta también parece haber tenido un efecto menor
sobre el empleo industrial. La reducción en el
empleo industrial obrero fue muy marcada du-
rante los años ochenta, a pesar de la proteccion
arancelaria y no arancelaria, y se profundizO mar-
ginalmente con posterioridad ala reducción aran-
celaria de comienzos de los noventa. Este fenó-
meno fue en parte resultado de la apertura co-
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mercial, que contribuyó a abaratar el precio del
capital en relación con el trabajo. Otros factores
que operaron en la misma direcciOn fueron la
apreciación del tipo de cambio y el aumento en
Tos impuestos a la nómina salarial (Cárdenas y
Gutiérrez, 1997).

En contraste, en el caso de Uruguay, Tas reduc-
ciones de aranceles parecen haber tenido un efec-
to fuerte sobre el empleo industrial, To que resul-
ta razonable considerando el tamaño reducido
y la mayor integracion comercial de la econo-
mIa. Se ha estimado que en Uruguay por cada
punto porcentual de reducción de la proteccion,
el empleo industrial se redujo entre 0,4% y 0,5%
en el mismo año (Connolly y de MeTo, 1994).
Con una reducciOn de unos 20 puntos en los aran-
celes desde mediados de los años ochenta hasta
fines de los noventa, la apertura puede haber cau-
sado una reducción de 10% en el empleo indus-
trial.

Aunque cada caso puede ser diferente, los
efectos de la apertura sobre el empleo industrial
parecen en todo caso haber sido pequenos para
el promedio de los 18 paises analizados en el
trabajo de Marquez y Pages (1998). Segün sus
cálculos, por cada punto porcentual de reduc-
ción en el arancel promedio el empleo industrial
cayO entre 0,2 y 0,37o. Con 30 puntos de reduc-
ciOn, como ocurriO en Colombia y fue To tIpico
en America Latina, el empleo industrial cayO
entre 6 y 9%. Alternativamente, por cada punto

de aumento en los flujos de comercio el empleo
en la industria se redujo entre 0,1 y 0,14%. Estos
cálculos no tienen en cuenta el efecto indirecto
del comercio o los aranceles en el nivel de pro-
ducción industrial. Si este efecto fuera también
adverso, el resultado podrIa ser una caIda ma-
yor del empleo. Sin embargo, cuando se incor-
pora este efecto se encuentran reducciones me-
nores de empleo industrial, que sugieren nueva-
mente que la apertura no tuvo los efectos des-
tructivos sobre la producción industrial (y por
esta via sobre el empleo) que a menudo se le
atribuyen5.

La apertura puede haber tenido efectos más
importantes sobre el empleo agricola. Infortuna-
damente son muy escasos los estudios econo-
métricos que han intentado calcular los efectos
de la apertura sobre el empleo agrfcola, ya que
para este sector, a diferencia de las manufactu-
ras, no se cuenta con la información sobre pro-
ducción y empleo necesaria para ese tipo de me-
diciones. Lo que se sabe con certeza, sin embar-
go, es que no se han cumplido las predicciones
catastróficas de desplazamiento del empleo que
se basaban en calcular los requerimientos de
trabajo de productos agrIcolas sin posibilidad
de competir internacionalmente. Por ejemplo, a
raiz del Tratado de Libre Comercio de America
del Norte (TLC), que obligO a Mexico a reducir
fuertemente la protección al maiz y otros pro-
ductos agricolas, se temia que hasta 15 millones
de trabajadores quedarIan desplazados (de

Véase también Tybout (1996) para el caso de Chile entre 1979  1986. Este caso, al igual que el de otros paIses en desarrollo
incluidos en ese mismo volumen, muestra que la composición sectorial de la producciOn industrial es bastante insensible
a los cambios en las polIticas de protección de importaciones. Dc igual forma, Papageorgiou et al. (1991), con base en 19
episodios de liberalización en paIses en desarrollo, muestra que la liberal izaciOn comercial tiene muy poco efecto de reasig-
nación o de perdidas de empleo. Antes bien, el empleo aumentó en prácticamente todos los casos analizados, incluyendo
Brasil entre 1965 y 1973 y PerU después de la apertura de 1978-9.
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Janvry et. al., 1997). En la práctica, lo que ocurrió
fue inesperado: las areas de producciOn de maIz,
el producto más afectado, se expandieron y
aunque la productividad se redujo, el desplaza-
miento de trabajo fue muy moderado, aunque a
costa de una caida en los ingresos por produc-
ci6n6 y un posible deterioro en la sostenibilidad
ambiental de ciertas zonas (Nadal, 2000).

En sIntesis, aunque muchas empresas y cier-
tos sectores especIficos sufrieron pérdidas de
empleo como resultado de la reducción de aran-
celes y otras formas de proteccion alas importa-
clones, los cambios en los niveles de ocupación
fueron reducidos, tanto en forma agregada, como
en los sectores donde se redujo la proteccion.

D. La apertura y la estabilidad del em-
pleo

Estas conclusiones se refieren a los cambios ne-
tos en el empleo, detrás de los cuales se esconden
grandes flujos de creación y destrucciOn de em-
pleo. PodrIa pensarse que aunque la apertura
no tuvo un efecto neto sobre el empleo Si aceleró
los ritmos de creación y destrucción del empleo.
El temor de que la apertura -y la globalizacion
en general- estén aumentando permanentemen-
te la inestabilidad del empleo se sustenta en las
opiniones de destacados académicos, como Dani
Rodrik, quien ha argumentado que, debido a la

globalizacion, la demanda laboral se ha vuelto
más inestable por el aumento en la competencia
entre los mercados internos y externos y la ma-
yor posibilidad que tienen ahora las empresas
de acudir a insumos importados como recurso
para reducir costos de producción (Rodrik, 1997).
Como las empresas pueden ahora remplazar
con menor dificultad el uso de insumos nacio-
nales por importados, y como pueden incluso
contratar por fuera de la firma una mayor parte
del proceso de producción, la producción tien-
de a hacerse más inestable y esa mayor inestabi-
lidad tiende a recaer sobre los trabajadores, es-
pecialmente los menos calificados, que son más
fácilmente sustituibles. Pero la evidencia em-
pIrica disponible no da soporte a estos temores.
Para un conjunto de paIses de varias regiones del
mundo en desarrollo Seddon y Wacziarg (2001)
encontraron que la magnitud de los cambios en
la composición del empleo entre los grandes
sectores7 disminuyó después de las medidas de
liberalización comercial. Tampoco se ha encon-
trado ningün efecto desestabilizador de la aper-
tura sobre el empleo en los estudios aplicados a
varios paIses latinoamericanos, incluyendo Co-
lombia (Fajnzylber y Maloney, 2001)8. Otros es-
tudios muestran, en cambio, que la sensibilidad
de corto plazo del empleo industrial (y del em-
pleo total) a los cambios en la producciOn se ha
reducido después de la apertura. Además se ha
encontrado que, en contra de lo esperado, la ye-

Otros factores, sin embargo, contrarrestaron esa calda. En particular, el apoyo a través del programa Procampo y el au-
mento en ci tipo de cambio real (de Janvry et. al., 1997).

Clasificación a un dIgito del sistema ISIC de Unido. Los cambios en la composición del empleo (o tasa de reasignación del
empieo) son la suma de los aumentos más las disminuciones en el empleo de cada sector divididos por el empleo total de
todos los sectores.

S Sin embargo, sI puede tener vandez Para Estados Unidos, donde la elasticidad de la demanda laboral para labores fabriles
se dobló entre 1979 y 1991 (Para una breve reseña, véase Brown, 2000).
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locidad de ajuste del empleo ha bajado también
en los diversos sectores y niveles educativos,
con la ünica excepciOn de los trabajadores con
educación secundaria completa en la industria
(Ocampo, Sanchez y Tovar, 2000).

E. La apertura y los niveles salariales

Como se ha visto, no hay evidencia para afirmar
que la apertura haya causado aumentos en el
desempleo, perdidas de empleo a nivel sectorial
o agregado, o mayor inestabilidad en la deman-
dade empleo. Cabe entonces preguntarse si ello
ha sido asI porque los posibles efectos disloca-
dores de la apertura han sido absorbidos no por
el empleo sino por los salarios o la calidad del
empleo.

Puesto que la integración al comercio mun-
dial tiende a elevar los niveles de productividad
e ingreso de los paIses, es de esperar que los sa-
larios crezcan más rápido en paIses más integra-
dos internacionalmente. El patron de crecimiento
de los salarios en una muestra de 70 paIses de
todas las regiones del mundo respalda esta pre-
sunciOn: en los paIses en desarrollo más integra-
dos al comercio mundial los salarios reales pro-
rnedio en los noventa fueron 30% más altos que
en los aflos ochenta, en tanto que en los menos
integrados el aumento fue de solo 13% (y en los
paIses ricos cerca del 20%; véase el Gráfico 3).
Sin embargo, si bien la integraciOn al comercio
puede contribuir a elevar los salarios, este efecto
noes instantáneo. Segün los cálculos que repor-
ta Rama (2003), un aumento del comercio en 1%
del PIB tiende a ir asociado con una reducción
inicial de salarios de 0,3%. Es sOlo a partir del
tercer año que, en promedio para los 70 paIses
considerados, se observa un aumento en los sa-
larios. De acuerdo con estas estimaciones, un

Gráfico 3
AUMENTO EN EL COMERCIO Y

SALARIOS EN EL TIEMPO
(cambio porcentual en el nivel de salarios)
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Nota: La muestra incluye 70 pafses del mundo. Los valores
muestran cómo un 17o de aumento del comercio en relación
al PIB afecta los salarios.
Fuente: Rama, (2001),

aumento en la penetración comercial de 20 pun-
tos del PIB, como fue el promedio en America
Latina, podrIa explicar una calda inicial de 6%
en los salarios reales, si ocurriera de un solo
golpe. Es importante observar que estos cálcu-
los se refieren a cambios en el grado de penetra-
ción de las importaciones y exportaciones y por
lo tanto no reflejan necesariamente los efectos
de la reducción de aranceles. Además, estos
resultados deben tomarse con cautela pues pue-
den estar sesgados por la presencia de causalidad
en sentido inverso, ya que una reducción inicial
de salarios puede facilitar una mayor penetra-
ciOn comercial.

Utilizando la baterfa de encuestas de hoga-
res ya mencionada, el BID (2003, Cap. 5) ha tra-
tado de verificar la influencia negativa de la pe-
netración comercial en los salarios reales. El
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efecto se observa también en America Latina en
los sectores transables (aunque no en los servi-
cios) y con un coeficiente prácticamente idénti-
Co al encontrado en el estudio mundial.

Algunos estudios de paIses individuales se
han concentrado en analizar en mayor detalle los
efectos de la reducción de aranceles sobre los sa-
larios en los sectores industriales. En el caso de
Mexico, se ha estimado que en las empresas que
se vieron afectadas por una reducción de aran-
celes de 40 puntos los salarios reales se reduje-
ron entre 8 y 10% . Para el sector manufacturero
en su conjunto, se calcula que las reducciones de
aranceles de fines de los años ochenta produje-
ron una cafda de salarios de 3 a 4%. La elimina-
ción de los controles cuantitativos a las importa-
ciones puede haber producido un efecto aün
mayor, pero difIcil de cuantificar con precisiOn
(Revenga, 1997). En Colombia, donde el arancel
promedio paso de 50% en 1984 a 13% en 1998, el
efecto sobre el salario promedio de la industria
manufacturera resulta también del 34%9, mien-
tras que para los sectores industriales inicialmen-
te más protegidos puede llegar a 77o. Adicional-
mente, los aumentos en la penetraciOn de im-
portaciones pueden haber tenido algun efecto
adicional sobre los salarios industriales (Gold-
berg y Pavcnik, 2001). Debido a su breve hori-
zonte de tiempo, los estudios no dan base para
afirmar siestas caIdas de salarios son permanen-
tes, 0 5j tenderán a diluirse con el paso del tiem-
p0 y con los cambios de productividad induci-
dos por la apertura.

Quizá sorprenda que los efectos de la aper-
tura sobre los salarios hayan sido relativamente

pronunciados en comparación con los modestos
cambios en el empleo o su composición. No exis-
te una explicaciOn definitiva para este fenóme-
no, pero una hipótesis posible es que los tra-
baj adores participaban de las rentas (e ineficien-
cias) que la protecciOn le otorgaba a las empre-
sas. La reducción de aranceles pudo ser acomo-
dada sin mayores cambios de empleo mediante
mejoras de productividad y eliminación de di-
chas rentas. Por supuesto, los procesos de apertu-
ra pueden afectar en forma diferente a grupos dis-
tintos de trabajadores, como se vera enseguida.

E. La apertura y la desigualdad salarial

El impacto de las medidas de apertura sobre las
brechas de salario ha sido uno de los aspectos
más estudiados de las reformas estructurales de
la Ultima década. El interés en el tema se debe a
que el aumento en las brechas salariales entre
trabajadores calificados y no calificados ha sido
un fenómeno notorio en algunos paIses e ines-
perado para muchos economistas, que habIan
pronosticado que la reducciOn de aranceles au-
mentarIa la demanda de trabajo no calificado y,
por consiguiente, ayudarIa a cerrar las brechas
salariales (véase el recuadro 2).

El aumento de las brechas salariales por ni-
veles educativos ha sido un fenOmeno impor-
tante, aunque menos pronunciado de lo que a
menudo se afirma. Si se comparan los ingresos
salariales de los trabajadores con educación ter-
ciaria completa con los de educación secundaria
completa, se observa un aumento del 10% en las
brechas a lo largo de la década del noventa (pro-
medio de 12 paIses de la region), lo cual es un

El cálculo reportado por Golberg y Pavnick (2001) es 4%, pero se basa en suponer la total eliminación del arancel.
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Recuadro 2
LA LIBERALIZACION DE COMERCLO Y LOS SALARIOS RELATIVOS

La teorla del comercio internacional se basa en ci principio
cidsico de las ventajas corn parativas enunciado por David
Ricardo, segdn el cual cuaiquicr pals tiende a exportar aque-
ilos bienes que utilizan enforma ma's intensiva los recursos
mds abundantes (y por consiguiente relativamente mds ba-
ratos) que en los palses con los cuales comercia, y a importar
los bienes que utilizan ma's intensivamente los recursos mds
escasos (y por lo tan to mds caros). En ese intercambio ambos
palses saldrdn ganando, pues ambos recibirdn por los bienes
exportados un precio relativo (en términos del otro bien) ma-
yor de lo que serla la relacion de intercambio de esos bienes co-
merciados internamente en ci pals.

Es de esperar que silos dos u'nicosfactores de producciOn son
ci trabajo no calficado y ci calficado, los palses en desarrollo cx-
porten bienes intensivos en mano deobra no caiificada e impor-
ten bienes intensivos en trabajo calficado. Gracias al corner-
cio, los saiarzos de los trabajadores no caificados en los palses
en desarrollo scrdn ma yores y ma's proximos a los de sus pares
en los palses desarrollados que sin comercio, y los salarios de
los trabajadores caiificados serdn menores (y también rnds pa-
recidos a los de sus pares en los palses desarrollados).

En este marco conceptual, cuando un pals en desarroiio res-
tringe ci comercio internacional (con aranceles u otros meca-
nismos), reduce necesariamente ci salario relativo de los tra-
bajadores no caificados (y cieva ci de los caiificados). Por con-
siguiente, es de esperarse que la apertura rcduzca las brechas
saiariales en dicho pals.

Sin embargo, esta conclusion nose sostiene necesariamente
si hay mds de dosfactores de producción, 051 ci mundo nose

divide nitidamente en dos grupos de pai'ses. Si se consideran
los recursos naturales como unfactoradicional, la abundan-
cia relativa defactores de una economla en desarroilo puede
no estar en ci trabajo no calificado, sino en esos recursos. La
apertura cievard las rentas de esos rccursos, pero no necesa-
riamente los salarios relativos de los trabajadores no califica-
dos. Es mds, si para su producción los recursos naturales
rcquicrcn mano de obra caiificada, pero no trabajo sin califi-
cación, la apertura aumentard las brechas salariales.

Otros supucstos tambie'n pueden aiterar los resultados. Es
rcicvante para America Latina lo que pucdc ocurrir si la dota-
czOn dc capital dc un pals no esfija, sino que puede aumentar
gracias a la apertura (por ejemplo, porque la apertura atrac
inversion ext ranjera o aumenta las tasas de inversion nacio-
nal). Si ci capital corn piementa ci trabajo calficado, pero sus-
tituyc trabajo no calificado (como lo sugiere la evidcncia em-
plrica), las mayorcs invcrsiones aumentardn las brechas sa-
iariaics.

Los resuitados tambiCn scrdn diferentes silos aranceics antes
de la apertura han buscado pro tcger mds las industrias de bic-
ncs intensivos en mano de obra no calificada, como era ci caso
en varies palses dc America Latina. En cstas condicioncs, la
rcducción de los aranceics tcndcrd a bajar la remuncraciOn
reiativa de estos trabajadores en vcz de aumentarla.

Por consiguicnte, partiendo de la tcorla cidsica del comcrcio
intcrnacionai, la conclusion de quc la apertura reduce las
brechas saiariaics solo estd garantizada bajo supucstos bas-
tante restrictivos.

aumento moderado. Si más bien se comparan
trabajadores con educación terciaria completa y
trabajadores con educación primaria completa,
hay un aumento del 77o. 1 si el cálculo se hace
entre trabajadores con secundaria completa y
con primaria completa se observa, en cambio,
una ligera reducción de las brechas a lo largo de
la década. Las tendencias no son comunes para
todos los paIses.

En varios paIses las tendencias de aumento
de las brechas, que se observaron al iniciarse los
procesos de apertura, se han detenido o reverti-

do en los ültimos años. En Mexico, la tendencia
se detuvo a partir de 1994, cuando entró en
vigencia el Tratado de Libre Comercio (TLC), y
en Colombia el fuerte aumento de los primeros
años de la década se revirtió completamente en
los años siguientes.

Numerosos estudios han analizado la rela-
ción entre las brechas salariales y los procesos
de apertura al comercio internacional de las dos
ültimas décadas. Si bien en varios estudios se
verifica una relaciOn significativa entre ambas
variables, hay consenso en que esta influencia
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de la apertura sobre las brechas salariales ha si-
do modesta e indirecta, reflejando posiblemen-
te la influencia de cambios tecnolOgicos. En el
caso de Colombia hay evidencia de que la aper-
tura contribuyó a elevar las brechas salariales en
la industria porque aumentó la demanda relati-
va de trabajadores con mayor calificaciOn,
aparentemente debido al aumento de la inversion
y a la adopción de tecnologIas sesgadas hacia
este tipo de trabaj adores (Cárdenas y Gutiérrez,
1997; Robbins, 1996)10. Un estudio que incluyo a
Colombia, junto con otros tres palses (Brasil, Chi-
le y Argentina) encontrO que las brechas salaria-
les por sub-sectores de la industria manufactu-
rera han tenido varios patrones de comporta-
miento comün asociados al canal tecnologico.
En primer lugar, los aumentos en las brechas
salariales ocurrieron den tro de los sectores y en
los mismos sectores en todos los paIses. En se-
gundo lugar, la intensidad de este fenómeno
estuvo relacionado con la penetración de impor-
taciones de insumos y bienes de capital de esas
industrias. Y, en tercer término, el aumento en
las brechas salariales demostró ser mucho más
sensible al contenido tecnologico de dichas im-
portaciones que a su penetracion (Sánchez-Pá-
ramo y Schady, 2003). Por consiguiente, es la
tecnologfa, más que las importaciones directa-
mente, lo que parece estar detrás del aumento
de las brechas salariales. AsI lo confirma tam-
bién un el estudio más reciente de este tema para
Colombia, en el cual se encuentra que la caIda de
las remuneraciones para los trabajadores de ni-
veles medios de educación ylos aumentos para

los más calificados y para las mujeres se expli-
can mucho mejor por cambios tecnologicos que
por la apertura econOmica (SantamarIa, 2004).

F. La apertura y la calidad del empleo

Si bien los efectos de la apertura sobre el empleo
total o sobre las remuneraciones relativas de los
grandes grupos de trabajadores parecen haber
sido modestos, es posible que la apertura haya
afectado la calidad del empleo. Se dice que la
apertura ha sustituido el empieo con buenas con-
diciones de protecciOn social en los sectores in-
dustriales tradicionales por empleos con con-
diciones precarias de seguridad social y escaso
cumplimiento de las normas laborales.

Es cierto que las formas tradicionales de con-
tratación laboral han sido en parte desplazadas
por nuevos arregios, tales como la subcontrata-
ción de servicios y el empleo temporal, como ha
sido documentado en el caso colombiano por
Fame y Nupia (1996). Sin embargo, el comercio
ha jugado a lo sumo un papel marginal en este
proceso, el cual ha tenido sus verdaderos moto-
res en cambios tecnologicos y organizacionales,
por el lado de la demanda de trabajo, y en la
bñsqueda de mayor flexibilidad, especialmente
para el trabajo femenino, por el lado de la ofer-
ta11 . Existe la presunción de que las formas no
tradicionales de contratación deterioran ci bien-
estar de los trabajadores y a menudo se las aso-
cia con empleos "precarios". Esta presunción no
es necesariamente correcta, no solo porque estas

Una reseña de estudios de casos para otros paises se encuentra en BID (2003, Cap. 5).

Las tendencias de aumento del empleo temporal y estacional en Ia agricultura han sido comunes a toda America Latina
y datan cuanto menos de los ochenta, asociadas a la expansion de la agroindustria y los productos estacionales de
cxportación, tales conlo frutas y vegetales (Kay, 1995).
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nuevas formas de contrataciOn pueden ade-
cuarse mejor a las condiciones de ciertos traba-
jadores, sino además porque no excluyen nece-
sariamente la prestacion de servicios de seguri-
dad social y otros beneficios.

Hay razones para esperar que una mayor ex-
posiciOn al comercio internacional induzca a las
firmas a un mayor uso de métodos más flexi-
bles de contratación laboral. Si el comercio inter-
nacional implica que las firmas estén expuestas
a una demanda más inestable e impredecible, es
razonable que quieran depender menos del em-
pleo estable, cuyos costos de enganche y despi-
do son más elevados que el de tener trabajado-
res temporales (o vinculados indirectamente a
través de proveedores que operan de manera
informal). Basados en un modelo teórico que
justifica esta hipOtesis, Goldberg y Pavcnik (2003)
han analizado su validez para Colombia entre
mediados de los aflos ochenta y fines de los no-
yenta. En Colombia el empleo no cubierto por la
seguridad social cayo más en los sectores más
expuestos a la competencia internacional, pero
sOlo hasta 1991, cuando se introdujo la reforma
laboral que flexibilizó considerablemente la con-
tratación y el despido de nuevos trabajadores.

Por consiguiente, el temor de que la apertura
perjudica la calidad del empleo 51 parece ser
válido cuando existen regImenes laborales más
rIgidos. Cierta evidencia parcial para un grupo
más amplio de paIses da sustento a esta conclu-
sión. Sobre la base de 61 encuestas de hogares
para 11 paIses de la regiOn, se ha encontrado que
la relación entre apertura y composiciOn del
empleo parece depender fuertemente de la le-
gislacion laboral. Para los paIses con mercados
laborales más rIgidos en la region, como Vene-
zuela o Colombia, la participacion del empleo

en empresas de más de cinco trabajadores ten-
dió a aumentar como resultado de la apertura,
resultado que no se encuentra en paIses con
legislaciones más flexibles (BID, 2003, Cap. 5).

G. SIntesis: las sorpresas laborales de la
apertura

La apertura fue una de las grandes reformas de
los noventa en Colombia y en America Latina.
Sus beneficios para la eficiencia y el crecimiento
económico fueron positivos, aunque muy infe-
riores a las expectativas que tenlan sus promo-
tores. Lo mismo puede decirse de los temores
con respecto a sus efectos laborales. Algunos de
esos efectos fueron negativos, al menos en el
corto plazo, pero no se cumplieron las profeclas
apocalIpticas de destrucción de empleos y dete-
rioro de las condiciones de trabajo que algunos
temIan.

La mayor sorpresa que surge al revisar la
investigacion empIrica sobre los efectos labora-
les de la apertura es que esta afectó muy poco la
composicion del empleo. Es una sorpresa para
los analistas econOmicos que, basados en la teo-
na de las ventajas comparativas, esperaban que
los recursos se movieran en forma masiva hacia
actividades potencialmente más eficientes y más
intensivas en el uso de los recursos más abun-
dantes. También es una sorpresa para los legos
que imaginaban que el aumento en las importa-
ciones desplazarIa el empleo de los sectores pro-
ductores de bienes comercializables.

Puesto que los cambios de composicion del
empleo fueron modestos, resulta explicable que
la apertura tampoco haya tenido efectos muy
pronunciados sobre el desempleo. Esto también
es una sorpresa, incluso para numerosos econo-

119



COYUNTURA SOCIAL - EDICION ESPECIAL 15 A1OS

mistas que esperaban que, al menos durante un
perlodo inicial, aumentara el desempleo asocia-
do a la transiciOn de los trabajadores de unos
sectores hacia otros.

La poca reasignación del empleo entre secto-
res no significa que las empresas o los trabajado-
res no hayan sufrido traumas por la apertura ni,
menos aim, que el mercado laboral haya careci-
do de vitalidad para responder a un cambio de
poliuica tan iinportante. Al contrario, la continua
creación y destrucción bruta de empleos en cada
empresa y la aparición y desaparición de empre-
sas en cada sector seguramente fueron mecanis-
mos que ayudaron a ajustar los métodos de pro-
ducción y organizaciOn, cambiar la composición
de la producción y reorientar la producción de
unos mercados a otros, en respuesta ala apertura12.

Una tercera sorpresa es que la apertura pare-
ce haber reducido, al menos en el corto plazo, los
salarios reales, especialmente en los sectores in-
dustriales. Es una sorpresa para los economistas
entrenados en el análisis neoclásico, que usual-
mente supone que los trabajadores reciben el
salario que corresponde a su productividad mar-
ginal y que la apertura debe conducir a un uso
más productivo de todos los recursos, incluido
el trabajo, y debe ilevar a eliminar las rentas que
favorecen a los capitalistas y encarecen los pro-
ductos agrIcolas e industriales que consumen
los trabajadores. Lo que parece haber ocurrido
(aun cuando no hay evidencia directa que To so-
porte) es que los trabajadores participaban de
esas rentas y se vieron obligados a cederlas para
mantener sus empleos. También contribuye a

explicar esta paradoja el hecho de que en mu-
chos paIses, entre ellos Colombia, los aranceles
(y los controles a las importaciones) eran mayo-
res para los sectores más intensivos en empleo,
especialmente no calificado. Además, la apertu-
ra puede haber reducido los salarios en los sec-
tores industriales por haber dado entrada en los
mercados internos a productos originados en
palses con bajos costos de producciOn que compi-
ten con las producciones nacionales, aunque no
hay evidencia directa que haya probado taT cosa.

Una cuarta sorpresa, posiblemente la más
difundida en medios püblicos y académicos, es
que la apertura contribuyo a ampliar, en vez de
reducir, las brechas de salarios entre trabajado-
res calificados y no calificados. Los economistas
han prestado tanta atención a este fenómeno que
posiblemente ahora muchos encuentren sorpren-
dente que, en realidad, este efecto fue menos pro-
nunciado de To que actualmente se cree y que
posiblemente se debió más a razones tecnologi-
cas y a otros mecanismos no bien entendidos
que a la mecánica de los precios relativos aso-
ciada directamente al comercio internacional.
Cualquiera que haya sido el mecanismo, sin em-
bargo, la apertura comercial explica apenas muy
parcialmente las mayores brechas salariales ob-
servadas en Colombia o en otros paIses.

La apertura produjo una sorpresa más, rela-
cionada con la calidad del trabajo. Hay alguna
evidencia (que dista de ser definitiva) que su-
giere que las reducciones de aranceles o la ma-
yor penetración de las importaciones han au-
mentado la informalidad en algunos paIses (en-

12 El dinamismo de los flujos de creación y destrucción de empleos en Colombia y otros paIses latinoamericanos y desarro-
ilados se analiza en BID (2003, Cap. 2).
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tendiendo como informalidad el empleo sin Se-
guridad social y otros beneficios, o el empleo en
empresas de hasta cinco trabajadores). Sin em-
bargo, este fenómeno no parece ocurrir en todos
los palses sino solo donde la legislacion laboral
es más restrictiva, como era el caso en Colombia
especialmente hasta 1991.

Esta serie de sorpresas dejan una lección de
modestia para los economistas y una de mode-
raciOn para los crIticos. La distancia entre unos
y otros serIa menos pronunciada si se atendiera
más a lo que dice la evidencia y menos a lo que
dictan los dogmas teOricos y los prejuicios inte-
resados. Pero la evidencia tampoco ofrece la ülti-
ma palabra, ya que está limitada por la falta de
información, por el escaso tiempo para observar
algunos efectos de la apertura y por barreras
conceptuales y técnicas para interpretar los re-
sultados. Además, la evidencia está muy restrin-
gida por las preferencias de la investigaciOn aca-
démica, que no coinciden necesariamente con
las preocupaciones y los temores del püblico.

III. Los efectos sociales de las priva-
tizaciones

Entre 1986  1999 fueron vendidas y transferidas
al sector privado 396 empresas estatales en toda
America Latina, más de la mitad de todas las ope-
raciones de privatizaciOn en los paIses en desa-
rrollo13. Brasil y Argentina realizaron los mayo-
res montos de privatización: US$61 mil millo-
nes y US$25 mil millones, respectivamente. Tres

paIses realizaron privatizaciones acumuladas
que representan más del 10% del PIB de sus eco-
nomIas en 1999 y un total de 17 paIses hicieron
privatizaciones en algñn año por más del 1% del
PIB. Con un monto acumulado de privatizacio-
nes del 5% del PIB que se efectuaron en su ma-
yor parte a fines de los noventa, Colombia fue
un privatizador promedio pero tardfo en el con-
texto latinoamericano' 4. Un 57% del valor de las
privatizaciones en America Latina durante la
década del noventa tuvo lugar en los sectores de
infraestructura, tradicionalmente cerrados a la
participacion privada y donde el potencial de
obtener ganancias de productividad y eficiencia
era mayor. Otro 11% provino de la yenta de en-
tidades bancarias y afines, reforzando asI las
tendencias de la reforma financiera (Lora, 2001).
En Colombia las principales privatizaciones fue-
ron las de empresas de generaciOn y distribu-
ción eléctrica, telecomunicaciones, bancos y cor-
poraciones financieras y algunas enpresas mi-
neras e industriales.

A. Efectos sobre el empleo

La pérdida de empleos ha sido una de las princi-
pales razones del rechazo popular a las privati-
zaciones. Puesto que las empresas publicas a
menudo han sido utilizadas para crear empleo
por razones polIticas, no es sorprendente que la
reducción del empleo sea necesaria para la via-
bilidad de estas empresas en el sector privado.
Las reducciones de personal en las empresas pri-
vatizadas son un fenómeno comün, aunque no

13 Excluyendo las realizadas mediante distribución masiva de cupones en los pafses del Este de Europa.

14 Pombo y RamIrez (2003) reportan privatizaciones totales por US$5609.6 millones en el perIodo 1986-98, que equivalen a
6% del PIB de este Oltimo año.
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universal en la experiencia internacional. En un
conjunto de 27 casos de privatizaciOn estudia-
dos por varios autores, en 14 hubo reducciones
de empleo (en promedio del 27% del personal)
con posterioridad a la privatización, en dos hu-
ho reducciones sustanciales (en cuantIa no espe-
cificada) y en los demás hubo aumentos o cam-
bios de poca importancia. En un segundo con-
junto de 17 casos, se encontraron pérdidas de
empleo en siete (equivalentes al 45% del perso-
nal), en cuatro casos aumentó el empleo (en 23%
en promedio) y hubo poco cambio en los demás
(Birdsall y Nellis, 2002 con base en diversos
estudios de la QIT). En un tercer conj unto de 69
empresas recién privatizadas en 21 paIses en de-
sarrollo (incluyendo los mayores privatizadores)
se encontró que en el 60% de los casos habIa au-
mentado el empleo después de la privatizacion
(con aumentos del 10% en promedio), y que las
firmas recién expuestas a la competencia fueron
las más propensas a perder empleo (Boubakri y
Cosset, 1996, citado por Kikeri, 1998).

Las reducciones de personal ocurren con in-
tensidad muy diversa entre unos sectores y otros,
como lo muestra el análisis de las experiencias
de los paIses en desarrollo en todo el mundo. Los
recortes más draconianos se observan en los sec-
tores de ferrocarriles y puertos, mientras que en
agua y electricidad los recortes son más modestos
y en telecomunicaciones han sido frecuentes los
aumentos de empleo (De Ferranti et al. 2003).

La experiencia de algunos de los paIses lati-
noamericanos que más privatizaron permite
ilustrar el impacto potencial sobre el empleo. En
Argentina, en el conjunto de todas las empresas
privatizadas el empleo cayO de 223.000 perso-
nas en 1987/90 a 73.000 personas en 1997. Esta
reducción de empleos equivale a 2% de la fuerza

de trabajo urbana (o 3,5% de la fuerza de trabajo
de Buenos Aires, donde se concentraron la ma-
yorIa de los despidos). Si la totalidad de los tra-
bajadores despedidos hubiera permanecido
desempleada (que no fue el caso, segün vere-
mos más adelante), las privatizaciones darIan
cuenta de 13% del aumento observado en la tasa
de desempleo en ese mismo perIodo. Mantenien-
do también el mismo supuesto, las privatizacio-
nes habrIan significado un aumento de 87o en el
nümero de pobres y habrIan elevado en 3% el
coeficiente Gini de concentración del ingreso
(McKenzie y Mookherjee, 2003).

Aunque Bolivia realizó privatizaciones por
un monto que como proporciOn del PIB fue más
elevado que el de Argentina, los despidos de per-
sonal parecen haber sido sustancialmente me-
nores. No existen estadIsticas para todas las pri-
vatizaciones, pero aquellas en los sectores de elec-
tricidad y telecomunicaciones, que fueron las
más importantes, solo acarrearon reducciones
de empleo para 1.700 personas, airededor del
0,1% de la fuerza de trabajo urbana. Nuevamen-
te, bajo el supuesto de que no hubieran encon-
trado empleo, estos despidos explicarlan apenas
un 3% del aumento que experimentó la tasa de
desempleo entre 1995 y 2000.

El impacto de las privatizaciones en el em-
pleo en el caso de Mexico parece haber sido inter-
medio entre los casos de Argentina y Bolivia. Las
empresas estatales ocupaban el 4% de la fuerza de
trabajo urbana en 1983 cuando empezaron las
privatizaciones. Una década después esa pro-
porción habIa caIdo ligeramente por debajo del
2% (McKenzie y Mookherjee, 2003). En un pa-
trOn que no es exclusivo de Mexico, gran parte de
las pérdidas de empleo ocurririeron antes de la
privatización (Chong y Lopez de Silanes, 2003a).
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Las comparaciones del empleo antes y des-
pués de las privatizaciones pueden ser engafio-
sas porque las reestructuraciones exitosas, que
elevan la productividad y hacen viable la ex-
pansion de los servicios pueden compensar to-
tal o parcialmente las perdidas de empleos en la
empresa privatizada. Para Argentina se ha cal-
culado que entre 80y 90% de las reducciones de
personal de las empresas privatizadas queda-
ron compensadas por mecanismos de re-em-
pleo dentro de los mismos sectores privatizados
en los cuatro años siguientes alas privatizaciones
(lo cual no implica que se haya recontratado a
las mismas personas que fueron despedidas).
Para Mexico, la tasa de re-empleo en los mismos
sectores ha sido calculada en 45-50% en el pri-
mer anD después de las privatizaciones (McKen-
zie y Mookherjee, 2003).

El efecto de las privatizaciones en el empleo
en el caso colombiano parece haber sido bastan-
te modesto, al menos en el sector eléctrico, don-
de ocurrieron buena parte de las privatizaciones.
Pombo y RamIrez (2003), quienes analizaron
cuatro empresas eléctricas privatizadas, encon-
traron que el empleo bajO apenas de 13.300 em-
pleados antes de las reformas a 11.600 en pro-
medio en el perIodo 1995-1999. También estu-
diaron el comportamiento de 30 firmas privati-
zadas en el sector industrial, en las cuales el em-
pleo total bajó de 20.631 personas antes de las
privatizaciones a 15.806 posteriormente.

B. Las remuneraciones y otras condicio-
nes laborales

Las mejoras de productividad que resultan de
los procesos de privatizaciOn a menudo hacen
posible elevar los salarios y otras formas de re-
muneración de los trabajadores que conservan

sus empleos. En Mexico, los salarios en una mues-
tra amplia de empresas privatizadas aumenta-
ron en promedio 76% hasta 1993, muy por enci-
ma del resto de la economIa (Kikeri, 1998). Más
sorprendente atm, los aumentos de salarios fue-
ron sustancialmente mayores para los operarios
que para el personal de oficina (122% compara-
do con 77% en el perIodo 1983-94, segUn cálcu-
los de La Porta y Lopez de Silanes, 1999). En mu-
chas empresas privatizadas, los trabajadores se
beneficiaron además de los programas de parti-
cipaciOn en la propiedad que se introdujeron
para aumentar el interés de los trabajadores en
la privatización. Estos mecanismos de partici-
paciOn en la propiedad representaron no sola-
mente un beneficio patrimonial, sino un incen-
tivo para que los trabajadores participaran en el
mejoraramiento de la empresa (Kikeri, 1998). En
Colombia, en las empresas manufactureras pri-
vatizadas los salarios promedio fueron 25% más
altos despues de las privatizaciones (Pombo y
RamIrez, 2003). Sin embargo, es posible que co-
mo ha sido la experiencia en otros paIses, otras
condiciones laborales se hayan deteriorado y
haya sido erosionada la capacidad de influencia
de los sindicatos.

Se sabe muy poco sobre el destino que sufren
los trabajadores despedidos de las empresas pri-
vatizadas (que no son reenganchados directa o
indirectamente por el mismo sector). En corn-
pensaciOn a los posibles daños que sufren los
despedidos, éstos suelen recibir pagos de cesan-
tIa y otros beneficios pecuniarios. Segtmn algu-
nas estimaciones, estas compensaciones supe-
ran ampliamente el costo promedio de btmsque-
dade un nuevo empleo, y por lo tanto dejan a los
trabajadores en una mejor situación (Galal, et
al., 1994). La informaciOn fragmentaria que se
conoce para algunas empresas da crédito a la
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afirmaciOn de que los paquetes de retiro en ge-
neral han sido generosos (Kikeri, 1998).

En Colombia el impacto neto de la privatiza-
ción sobre el bienestar de los trabajadores ha
sido estudiado por Fainboim (2000) en el caso de
la Empresa de EnergIa Eléctrica de Bogota. Su
conclusiOn es que el efecto neto es cercano a ce-
ro, una vez se tiene en cuenta que las perdidas
de bienestar debidas al despido de 2.743 em-
pleados fue aproximadamente compensada por
las contrataciones indirectas de algunos de ellos
a través de contratos de servicios, los pagos a
quienes de acogieron a los planes de retiro vo-
luntario, los mayores salarios para el personal
que permaneció empleado y otros beneficios
por capacitación y seguridad industrial.

C. Efectos sobre los consumidores

Los efectos sociales y distributivos más impor-
tantes de las privatizaciones posiblemente no
son los laborales, sino los que afectan a los con-
sumidores. Tfpicamente, las privatizaciones de
los servicios püblicos acarrean aumentos impor-
tantes de tarifas, que afectan más fuertemente a
los grupos de bajos ingresos. Sin embargo, en
sentido contrario opera el efecto de aumentar la
cobertura de los servicios, que tiende a benefi-
ciar a grupos en promedio más pobres aün. Por
consiguiente el efecto neto sobre pobreza y des-
igualdad resulta de la combinación de ambos
factores.

Un estudio comparativo para Argentina, Bo-
livia y Nicaragua ha estimado estos efectos, con
conclusiones muy reveladoras (McKenzie y
Mookherjee, 2003). En Argentina los efectos fue-
ron positivos para todos los deciles en las priva-
tizaciones de electricidad y agua. En electrici-

dad los beneficios para el 30% más pobre repre-
sentO 2-37o del ingreso. En Bolivia, la privatiza-
ción de los teléfonos benefició sobre todo a la
clase media, donde ocurrieron las mayores ex-
pansiones de cobertura. En los deciles 5 a 7, las
beneficios netos fueron equivalentes al 5 o 6%
del ingreso. La privatizaciOn del agua en la co-
nurbaciOn de La Paz y El Alto produjo bene-
ficios del mismo orden de magnitud para los de-
ciles más bajos debido al mayor acceso. La falli-
da privatizaciOn del agua en Cochabamba ha-
brIa producido efectos negativos para los mas
pobres debido a los aumentos de tarifas. En
electricidad, la privatizaciónboliviana tuvo efec-
tos positivos para todos los deciles, excepto el
más rico. Finalmente, en Nicaragua la privati-
zaciOn eléctrica produjo pequefias ganancias en
los deciles 2 a 6, y pequenas pérdidas en los
demás.

Los efectos finales sobre la desigualdad y
la pobreza resultan en definitiva favorables para
la mayorIa de las privatizaciones, aunque mo-
destos (reducciones del orden de 0,01 o menos
en el coeficiente Cmi y de dos puntos porcen-
tuales en la tasa de incidencia de la pobreza).
Con una sola excepciOn de los casos considera-
dos, no resulta válida la percepción popular de
que las privatizaciones aumentan la pobreza o
la desigualdad.

No hay estudios comparables para Colom-
bia. Sin embargo, en su análisis sobre la privati-
zación de la Empresa de EnergIa de Bogota,
Fainboim (2000) ha calculado que se produjo un
efecto neto negativo en el bienestar de los consu-
midores (por valor de $156,3 mil millones) por-
que tuvieron que empezar a pagar por el servi-
cio los usuarios ilegales o morosos, efecto que
fue mayor a la mejora en la calidad del servicio
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y la disminución en la accidentalidad de los
usuarios. Esta conclusiOn contrasta con la evi-
dencia internacional, donde los efectos favora-
bles para el consumidor, y especialmente para
los grupos de bajos ingresos, provienen de los
aumentos de cobertura, que en este caso fueron
de muy poca importancia. Esta perdida para los
consumidores debe compararse con el beneficio
social neto total de la privatización, el cual fue
$1.695 miles de millones, buena parte del cual
ocurrió por liberación de capital que tendrIa que
haber sido invertido por la ciudad y por mayo-
res impuestos pagados a la ciudad. Por consi-
guiente, a pesar de los efectos negativos sobre
los consumidores los efectos sociales totales
fueron muy positivos.

D. Las discretas razones del desencanto

Es difIcil identificar con precision las razones
del fuerte rechazo que enfrentan las privatiza-
ciones en America Latina. En esta sección he-
mos visto que las pérdidas de empleo, aunque
muy sustanciales como proporcion de la planta
de personal permanente de las empresas antes
de ser privatizadas, fueron en realidad modes-
tos en proporciOn a la fuerza de trabajo o al de-
sempleo y tendieron a ser compensadas rápi-
damente, y en un alta proporcion, a través de los
re-enganches de personal de las mismas empre-
sas o de sus proveedores. En el proceso, las con-
diciones laborales (aunque no los ingresos) de
los trabajadores se deterioraron en algunos casos.

Al menos desde el punto de vista Taboral, los
efectos nocivos de las privatizaciones parecen ha-
ber sido concentrados en el tiempo y en un nü-
mero reducido de empresas e individuos. Tam-
bién han incurrido costos algunos grupos de
consumidores, especialmente de niveles de in-

greso medios o bajos, por razOn de los aumentos
de tarifas. Sin embargo, los mayores beneficios
de las privatizaciones han ido a los grupos de
ingresos bajos a través de la mayor cobertura de
los servicios. A diferencia de los costos incurridos
por algunos grupos de trabajadores, que han
sido concentrados en el tiempo, estos beneficios
han sido de naturaleza más permanente. Por
consiguiente, el balance de costos y beneficios
sociales parece ampliamente positivo para las
privatizaciones.

Las razones del descontento no deben bus-
carse en estos análisis convencionales de costos
y beneficios sino en otras dimensiones, en par-
ticular en la percepción sobre la transparencia
de los procesos de privatizaciOn yen factores de
psicologIa que influyen en el comportamiento
econOmico de las personas, pero que suelen ser
ignorados por la microeconomIa. Hay una es-
trecha relación entre el rechazo a las privatiza-
ciones y la percepción de corrupción, segün se
desprende de análisis basados en las encuestas
del LatinobarOmetro en 17 paIses de la region
(Lora y Panizza, 2003). Entre los factores de psi-
cologIa que influyen en la percepciOn, hay va-
rios que deben destacarse. El primero es la ten-
sión entre la vida real de las personas y las esta-
dIsticas: en la percepciOn pesa mucho más la
tragedia de quienes han resultado perjudicados
que una agregaciOn estadIstica de las pequenas
ganancias de un nümero diverso de individuos
sin identidad. El segundo factor es el sesgo psi-
colOgico de rechazo a las pérdidas, que lleva a
los individuos a darle mucho mayor peso en sus
percepciones a las pérdidas que a las ganancias
con respecto a su situación inicial. El tercero es
el sesgo de percepcion hacia el corto plazo, que
lleva a los individuos a observar los cambios brus-
cos de corto plazo, pero no los cambios gradua-
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les a través del tiempo. Un factor adicional es la
tendencia a agrupar varios eventos que han
ocurrido simultáneamente y asociarlos como
causa de los cambios observados en el corto
plazo. En materia de poifticas econOmicas, el
"Consenso de Washington" o el "modelo eco-
nOmico neoliberal" son el denominador comün
bajo el que se agrupan un conjunto de polIticas
cuyos efectos separados son difIciles de distin-
guir para cualquier observador, y por consi-
guiente tienden a ser rechazadas en conjunto. Y,
finalmente, está la tension ideologica entre, por
un lado, principios ideolOgicos que se conside-
ran sacrosantos, como el derecho al agua u otros
servicios básicos que en opinion de una propor-
ciOn muy alta de latinoamericanos no deberlan
dejarse expuesto a los apetitos mercantilistas
del sector privado, y por otro lado la realidad
económica de empresas estatales que han resul-
tado inoperantes e insostenibles.

IV. Las ref ormas laborales y sus efec-
tos15

La legislacion laboral fue el area de menos refor-
ma entre las' areas de polfticas estructurales pro-
mercado más importantes. En contra de lo que
a menudo se afirma, la legislacion laboral en la
region no se flexibilizO en promedio, pues hubo
reformas en una y otra direcciOn. Colombia fue
uno de los pocos palses que tomó medidas para
suavizar las normas de protecciOn del empleo y
facilitar las condiciones de contrataciOn laboral.
La reforma de 1991 redujo e hizo más predecibles
los costos de despido para los trabajadores de
menos de 10 años de antiguedad. Aunque las

indemnizaciones de despido aumentaron para
los trabajadores de antiguedad mayor, eliminó
la cláusula de reincorporaciOn que introducIa
una gran incertidumbre a las empresas. Tam-
bién se flexibilizaron los perIodos de prueba y se
facilitO la contratación temporal. La reforma ala
seguridad social de 1993 operó en la direcciOn
contraria pues elevO sustancialmente los costos
de afiliación ala seguridad social. Finalmente, la
reforma de 2002 flexibilizO la jornada laboral,
redujo los recargos por dominicales y festivos,
redujo la indemnización por despido sin justa
causa y bajó los aportes para-fiscales para traba-
jadores adicionales de bajos salarios (Universi-
dad Externado de Colombia, 2003). El salario
mInimo ha sido tradicionalmente muy estable
en Colombia, pero tuvo un aumento del 9% en
términos reales en 1999 y 2000, al bajar la infla-
ción más rápidamente de lo esperado en esos
años.

A. Los efectos de las normas de estabili-
dad laboral

Con el propOsito de mejorar la estabilidad del
empleo, la legislacion laboral en America Latina
establece las normas más ambiciosas de protec-
ción del empleo en el mundo. AsI lo sugiere un
Indice elaborado por Botero, et al., (2003), el cual
considera: i) si se permite el empleo a voluntad
y si el cse por razones econOmicas es considera-
do como una causa justa de deSpido, ii) los pro-
cedimientos que un empleador debe seguir y las
autorizaciones que debe obtener antes de efec-
tuar despidos individuales o colectivos, iii) el
preaviso y la indemnización por despido, y iv)

Esta sección se apoya en material preparado conjuntamente por Carmen Pages y el autor para el CapItulo 7 de BID (2003).
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Si la seguridad del empleo está consagrada en la
constitución del pals. Colombia es caso tIpico
dentro de America Latina. Sin embargo, si semi-
den no los requisitos sino los costos de estas nor-
mas para las empresas, como lo hacen Heckman
y Pages (2004) en una medida alternativa que
comprende el preaviso, la indemnización por
despido y las contribuciones a cuentaS de aho-
rro individuales obligatorias, Colombia es uno
de los palses con normas más costosaS de pro-
tecciOn al empleo, a pesar de la reforma de 1991
(aunque sin considerar la reforma del 2002,
que redujo marginalmente dichos costos) (Grá-
fico 4).

La evidencia internacional sugiere que las
normas de proteccion al empleo tienen a lo su-
mo un efecto modesto sobre la estabilidad labo-
ral. Un indicio de esto es que todos los paIses, no
importa cual sea su legislacion en esta materia,
tienen tasas muy altas de rotaciOn del empleo.
Tlpicamente, en casi cualquier economla en un
año cualquiera se destruyen o se crean el 25% de

Gráfico 4
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los empleos. Esto sugiere que la legislacion no
impide que las firmas cierren o redimensionen
su personal cuando las circunstancias permanen-
tes en que operan asl lo exigen. Sin embargo, la
evidencia también indica que las normas silo-
gran reducir las fluctuaciones de muy corto pla-
zo en el empleo. Por consiguiente, las normas 51

parecen lograr alguna mejora en la estabibilidad
media del empleo.

En el caso colombiano, un estudio de Kugler
(2004) que analizO la duración media del em-
pleo antes y después de 1991, encontró que la
inestabilidad del empleo aumentó después de
las reformas y que este cambio se produjo en
todos los sectores, y no solo en los sectores de
bienes comerciables (como cabrIa prever si esos
cambios se debieran principalmente ala apertu-
ra comercial que tuvo lugar casi simultánea-
mente). For consiguiente, la flexibilización situ-
vo un efecto adverso, aunque modesto, sobre la
estabilidad.

Puesto que las normas reducen los despidos
en epocas de problemas econOmicos, también
es probable que reduzcan las contrataciones en
épocas de buena situaciOn económica. Las fir-
mas toman decisiones más conservadoras con
respecto a las contrataciones a fin de evitar rea-
justes costosos en caso de que la situaciOn eco-
nómica no tome el curso previsto. Los estudios
emplricos más firmes para America Latina son
el de Saavedra y Torero (2002) en relación con
Peru ye! de Mondino y Montoya (2004) para Ar-
gentina. En ambos estudios se encuentra que nor-
mas que aumentan la estabilidad laboral van
asociadas a tasas de empleo industrial más ba-
jas. Sin embargo, en estudios de las reformas
laborales de Chile y Brasil no se encontraron in-
dicios de efectos estadlsticamente significati-
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vos 16 . Estos resultados indican que los efectos de
la flexibilizaciOn del mercado laboral sobre el
empleo son modestos y posiblemente difieren
de un pals a otro, segün las circunstancias en
que se ilevan a cabo las reformas.

Dos campos en los cuales se observa que las
normas en materia de seguridad del empleo tie-
nen efectos importantes e indeseables son la du-
ración del desempleo y la composiciOn del em-
pleo por edad, sexo y nivel de calificaciOn. Hay
indicios de que las disposiciones más estrictas
en materia de seguridad del empleo tienden a
prolongar la duración del desempleo. A medida
que las firmas se vuelven más reacias a contratar
trabajadores (por temor del gran costo de des-
pedirlos más adelante), los trabaj adores desem-
pleados tienen mayores dificultades para con-
seguir otro trabajo 17 . En Colombia, Kugler (2004)
observa que, tras la reforma de 1990, la duraciOn
media del desempleo disminuyO en compara-
ción con lo que era antes de la reforma. Su análi-
sis parece indicar que las disposiciones en mate-
na de seguridad del empleo aumentan al mis-
mo tiempo la duración del empleo y la duración
del desempleo.

También hay indicios de que las disposicio-
nes en materia de seguridad del empleo no afec-
tan a todos por igual. En dos estudios realizados
en Chile se observa que las disposiciones en
materia de seguridad del empleo no son neutra-
les para grupos de distintas edades y distintos
niveles de calificaciOn. Se observa que, con nor-

mas en materia de seguridad del empleo más
estrictas, el empleo toma un sesgo que favorece
a los trabajadores en la edad más productiva y
de mayor edad, al mismo tiempo que reduce el
empleo de los trabajadores más jOvenes. Asi-
mismo, una mayor protección del empleo está
asociada a una disminuciOn relativa de la deman-
da de trabajadores no calificados en compara-
ción con los trabajadores calificados 18 . Los efec-
tos son considerables. For ejemplo, un aumento
de 10% en el costo de las normas de estabilidad
reduce la tasa de empleo de los trabajadores jO-
venes no calificados casi 0,5 puntos porcentua-
les. Para los jóvenes calificados, el efecto es me-
nor pero aun asI importante. Para los trabajado-
res de mayor edad, estos efectos se revierten y
las tasas de empleo aumentan con la protección
del empleo. Para tener una idea de la magnitud,
como parte de la reforma realizada en Chile en
1990 se incrementó el costo de la estabilidad la-
boral en un tercio, aproximadamente. Las esti-
maciones parecen indicar que esta reforma po-
drIa haber reducido la tasa de empleo de los jó-
venes no calificados 15 puntos porcentuales.

B. Los efectos de las ref ormas a la segu-
ridad social

Tanto las contribuciones que se exigen como las
prestaciones que se ofrecen en los sistemas de
seguridad social de America Latina son más
bajas en promedio que en los paIses desarrolla-
dos. El Gráfico 5 presenta un Indice de seguri-
dad social que combina la magnitud de las pres-

Véanse Pages y Montenegro (1999) para Chile y P. de Barros y Corseuil (2004) Para Brasil.

Véanse Nickel y Layard (1999) y ]as referencias en dicha obra.

18 Pages y Montenegro (1999) y Montenegro y Pages (2004).
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Gráfico 5
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taciones en los rubros de pension a la vejez, Se-
guro de salud, maternidad y seguro de desem-
pleo19. Segun este Indice, las normas en materia
de seguridad social confieren menos protección
a los trabajadores en America Latina que en
otros paIses industrializados y en los paIses de
Europa oriental y Asia central. Sin embargo,
Colombia es uno de los pocos paIses donde los
sistemas de seguridad social ofrecen más pres-
taciones que en el promedio de los paIses indus-
trializados anglosajones (aunque estos indica-
dores son anteriores a la reforma de 2002, ésta
redujo solo marginalmente algunas de estas pres-
taciones).

La intención de las ambiciosas normas de Se-
guridad social es el bienestar de los trabajado-
res. Si las normas que procuran mejorar las con-

diciones de trabajo y las prestaciones lograran
su cometido sin costo alguno, la tarea de los le-
gisladores serIa bastante sencilla. Simplemente
tendrIan que ponerse de acuerdo sobre las pres-
taciones que deberIan abordarse en la legisla-
ciOn yen las normas y deberIan asignar recursos
para velar por su cumplimiento. Desafortuna-
damente, la realidad no es tan simple. La nor-
mativa implica transferencias obligatorias de
empleadores a empleados y su efecto en el mer-
cado laboral depende de quién sufraga en la
práctica el costo de dichas transferencias. Una
transferencia no implica necesariamente un costo
adicional para los empleadores o un desincentivo
para contratar mano de obra. Eso depende de si
los empleadores pueden transferir el costo a los
trabajadores en forma de una remuneraciOn
más baja.

Consideremos, por ejemplo, una reforma
que introduce un sistema de seguros de salud
que implica la promesa de mejor acceso y mejo-
res servicios de salud para los trabajadores pero
eleva las contribuciones a la seguridad social a
cargo de las empresas, como ocurriO en Colom -

bia en la reforma de 1993. ZSerfa esta disposición
una dádiva para los trabajadores y una carga
adicional para los empleadores? Los empleado-
res probablemente respondan ofreciendo sala-
rios más bajos a los empleados a fin de compen-
sar el aumento del costo. Algunos trabajadores,
para quienes la reducciOn de los salarios resul-
tarla inaceptable, se retirarIan del mercado la-

19 La fuente de este Indice es Botero y otros (2003). El Indice es la suma normalizada de los siguientes componentes: la diferen-
cia entre la edad de Ia jubilaciOn y la esperanza de vida; los moses de contribuciones necesarios para una jubilación normal
con derecho a participar en programas de seguro medico y de desempleo, silos hub iere; las contribuciones a planes de
pensiones y seguro de invalidez, seguro medico y seguro de desempleo; la tasa de reemplazo de las pensiones; la tasa de
reemplazo de las prestaciones de seguro medico; los meses de contribuciones necesarios para tener derecho a prestaciones
y seguro medico; y ci plazo de espera para las prestaciones de seguro medico.
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boral, mientras que otros estarIan dispuestos a
trabajar con salarios más bajos porque valoran
la importancia de los servicios de salud ofreci-
dos. Si los trabajadores estuvieran dispuestos a
aceptar una reducciOn salarial que equivaliese
exactamente al aumento en la tasa de contribu-
ción, los empleadores no absorberfan ningün
costo, pero quizás habrIa una reducciOn en la
participaciOn laboral y por consiuguiente en el
empleo. En cambio, silos trabajadores no estu-
vieran dispuestos a aceptar una reducción sala-
rial (o si tal cosa no fuera posible debido al piso
salarial impuesto por el salario mfnimo) el costo
de la nueva norma serla sufragado por las fir-
mas, habrIa una reducción del empleo más sus-
tancial debido a razones de demanda y, como
resultado aumentarIa el desempleo. For consi-
guiente, los efectos que tenga un aumento en la
seguridad social no depende solamente de lo
que diga de la norma sino del funcionamiento
del mercado laboral.

Uno de los corolarios de este análisis es que
las normas que establecen prestaciones que los
trabajadores están muy dispuestos a pagar au-
mentan su bienestar sin afectar mayormente al
mercado laboral, mientras que las normas o
prestaciones poco deseadas por los trabaj adores
ilevan ala perdida de empleos. Otro corolario es
que si el salario mfnimo u otra forma de salario
base impide el reajuste salarial, una norma que
en principio serIa neutral podrfa reducir el em-
pleo y aumentar el desempleo.

Que pruebas empIricas hay de esos efectos?
Están los trabajadores dispuestos a pagar las

prestaciones? ZDisminuye sustancialmente el
empleo a raIz de las normas que aumentan las
prestaciones? Heckman y Pages (2004), tras un
examen de labibliograffa sobre los efectos de las

prestaciones obligatorias y las contribuciones
de seguridad social en los salarios y el empleo,
concluyen que 'en general, las pruebas disponi-
bles en relación con America Latina parecen
indicar que por lo menos una parte del costo de
los beneficios no salariales se traslada a los tra-
baj adores en forma de salarios más bajos'. Con
base en un panel con series de tiempo de:paIses
de America Latina y paIses industrializados,
Heckman y Pages encuentran que en America
Latina los trabajadores absorben entre 52% y
90% del costo y los empleadores pagan el resto.
Se observan efectos también en el empleo. Heck-
man y Pages estiman que un aumento de 10
puntos porcentuales en las contribuciones de
seguridad social lleva a una disminución de 1,7
puntos porcentuales en la tasa general de em-
pleo en relación con la población. Estos efectos
son significativos, a pesar de que son mucho me-
nores que los que se obtendrIan silos emplea-
dores absorbieran la totalidad del costo. Estas
estimaciones coinciden con las obtenidas en es-
tudios de paIses. Por lo tanto, hay pruebas bas-
tante contundentes de que, aunque los emplea-
dos probablemente paguen gran parte de las
prestaciones, las normas que establecen presta-
ciones obligatorias tienen un costo en términos
de menos empleos.

En vista de que los trabajadores pagan gran
parte de las prestaciones, se podrIa afirmar que
la reglamentaciOn del mercado laboral en reali-
dad no mejora la situación de los trabajadores.
Sin embargo, este argumento no tiene en cuenta
que las regulaciones podrIan ayudar a los traba-
jadores a conseguir beneficios que no podrIan
alcanzar individualmente y sin coordinación.
For ejemplo, un trabajador podrIa estar dispues-
to a negociar una reducciOn salarial a cambio de
mejor seguridad social, pero eso no puede con-

130



LOS EFECTOS SOCIALES DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

seguirlo a menos que haya una norma que intro-
duzca cambios en el regimen de seguridad so-
cial. No obstante, una reglamentación excesiva
peijudicarIa a la econornIa silos legisladores fue-
ran más allá de lo que los trabajadores estuvie-
ran dispuestos a pagar o contribuir para conse-
guir esas prestaciones. Este asunto es especial-
mente pertinente en relaciOn con los trabajado-
res de menores niveles de ingreso, quienes Se-
guramente prefieren algo más de ingresos dis-
ponibles para sufragar sus gastos más inmedia-
tos que pagar las contribuciones para asegurar
su futuro o su salud.

La evidencia sugiere que éste es un proble-
ma importante. Tres de cada cinco trabajadores
de America Latina no están cubiertos por los
programas de seguridad social obligatorios. Eso
no se debe solamente a que muchos de los
trabajadores trabajan por cuenta propia y, por lo
tanto, no tienen que efectuar aportes: en varios
paIses, la mitad o más de las personas emplea-
das no están amparadas por programas de ese
tipo. La protecciOn excesiva ayuda a explicar tam-
bién por qué en America Latina es menos proba-
ble que los programas de seguro social abar-
quen a trabaj adores más pobres que a trabaj ado-
res de ingreso mediano o elevado. Por supuesto,
eso podrIa explicarse también por el hecho de
que los trabajadores de ingresos bajos tienden
más a estar empleados en firmas que evaden las
leyes, pero entonces serfa necesario explicar por
qué los trabaj adores más pobres se concentran
en esas firmas. Una proteccion excesiva también
ayuda a explicar por qué los trabajadores más
jóvenes (que suelen estar amparados por las
contribuciones de otros integrantes de la fami-
ha) tienden menos a estar comprendidos en esos
programas que los trabajadores en la edad más
productiva o de mayor edad.

Las regularidades que se observan en la co-
bertura de los programas de seguridad social en
America Latina sustentan estas hipótesis. En pro-
medio, mientras que sOlo 45% de los trabajado-
res que no han terminado la escuela primaria es-
tan protegidos, la cobertura se eleva a 857o para
los trabajadores que tienen por lo menos algu-
nos estudios terciarios. Los programas de segu-
ridad social protegen más al trabajador en la edad
más productiva que a los jóvenes: la cobertura
pasa de 527o de los trabaj adores de 15 a 24 años
a 717o de los trabajadores de 24 a 49 años. La co-
bertura también presenta un sesgo a favor de los
trabajadores con una remuneradOnelevada: mien-
tras que solo 2517o de los trabajadores que ganan
el salario mfnimo tiene cobertura, 80% de los
trabajadores con un salario superior al triple del
n-th-iimo está protegido (BID, 2003, CapItulo 7).

Durante los años noventa, muchos palses de
la region, incluyendo a Colombia, llevaron a ca-
bo reformas de los sistemas de pensiones, con-
virtiendo los sistemas de reparto en sistemas de
capitalización plena o parcial. Una de las yenta-
jas de estos sistemas es que tienden a reforzar el
nexo entre las contribuciones y las prestaciones.
En consecuencia, los trabajadores están más dis-
puestos a aceptar salarios más bajos a fin de par-
ticipar en estos programas. Sin embargo, en Co-
lombia, como en otros paIses, se elevaron al mis-
mo tiempo las contribuciones a fin de reducir los
desequihibrios actuariales. Por lo tanto, el efecto
de las reformas en el empleo es ambiguo: mien-
tras que una mayor relación entre contribucio-
nes y prestaciones puede reducir el costo del
empleo, un aumento de las contribuciones pue-
de incrementarlo.

No hay indicios de que, con las reformas de
los planes de pensiones, los trabajadores o las
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firmas estén ahora más dispuestos a pagar las
prestaciones. En cambio, de acuerdo con Heck-
many Pages (2004) si es claro que el efecto nega-
tivo de las contribuciones de seguridad social en
el empleo aumentO después de las reformas. La
explicación podrIa radicar en el hecho de que,
cuando los trabaj adores pasan del sistema de
reparto al sistema de capitalización, sus contri-
buciones financian no solo cuentas individua-
les, sino también las pensiones de aquellos que
quedan en el sistema antiguo, razOn por la cual
los trabajadores tal vez no estén muy dispuestos
a pagar contribuciones que evidentemente fi-
nancian a otros sin ofrecerles nada a cambio.

C. Los efectos sociales del salario mInimo

En la mayorIa de paIses latinoamericanos los
niveles promedio de los salarios mInimos en los
noventa fueron inferiores a la década anterior.
Solamente en Chile y Costa Rica el poder de
compra de los salarios mlnimos aumentó apre-
ciablemente entre una década y otra. En Colom-
bia el poder de compra promedio del salario
mInimo fue practicamente igual en las dos déca-
das. Sin embargo, entre fines de los ochenta y me-
diados de los noventa el salario mInimo real de-
clinó gradualmente, acumulando una pérdida
maxima de 8% en 1996. Después de un perIodo
de estabilidad, se elevó más de 57o en 1999 y un
4% adicional en el 2000, debido en parte a una
reducciOn inesperada de la inflación, y en parte
a decisiones de la Corte Constitucional. En la
práctica, el salario mInimo real se ha movido asI
en los ültimos aflos en forma contraria al ciclo
económico, posiblemente contribuyendo a agu-
dizarlo en ambas direcciones.

El nivel relativo del salario mInimo en Co-
lombia está entre los más altos de la regiOn, pues

equivale a cerca del 80 110 del salario del trabaja-
dor medio. El nivel relativo del salario mInimo
es uno de los factores que más incide en el cum-
plimiento del salario mInimo. En efecto, los ma-
yores porcentajes de trabajadores que ganan
menos que el mlnimo se observan en Nicaragua
y Colombia, palses donde el salario mInimo es
alto en términos relativos (Gráfico 6). Esta rela-
ción sugiere claramente que los intentos de ele-
var el salario mInimo en buena parte se diluyen
por la evasion de las normas, y que la evasion es
más alta a niveles mayores del salario mInimo.
Como es de esperarse, las tasas de incumplimien-
to son mayores entre los trabaj adores de menor
educación. En el pals tlpico de la region, cerca de
21% de los trabajadores que tienen hasta educa-
ción primaria completa ganan por debajo del
mInimo. En Colombia, aproximadamente dos
de cada tres trabaj adores de baja educaciOn reci-
ben salarios por debajo del mInimo. La tasa de
incumplimiento para trabajadores con educa-

Gráfico 6
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Fuente: tornado del BID, (2003). Basado en datos oficiales.
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dOn secundaria se reduce a! 5% para el pals tlpi-
co, pero en Colombia, supera el 207o.

Las diferencias entre palses y a través del tiem-
p0 en el nivel y cobertura de los salarios mIni-
mos son tan grandes que es aventurado hacer
afirmaciones de tipo general sobre los efectos
del salario mlnimo. Cuando en un pals el salario
mlnimo ha sido inestable y su cobertura muy ba-
ja es posible que su influencia sobre los demás
salarios y sobre el nivel y la estructura del em-
pleo sea mucho menor que en otro pals donde el
salario mlnimo se caracterice por su estabilidad
y aceptación social, como es el caso en Colom-
bia. El mensaje central que se extrae de los estu-
dios empfricos para el caso de Colombia es que
el salario mlnimo ayuda a elevar los salarios de
quienes ganan airededor del minimo (incluso
ligeramente por debajo del mlnimo), pero al
costo de reducir las posibilidades de empleo de
este tipo de trabajadores. Esto aplica también
para trabajadores 'informales', es decir que tra-
bajan en pequenas empresas o que no tienen
contrato de trabajo. El balance entre los benefi-
cios del mayor salario y el costo de las menores
posibilidades de empleo tiende a ser positivo
para la distribución del ingreso, al menos en el
largo plazo.

Aunque en Colombia muchos trabajadores
ganan por debajo del mlnimo, el salario mInimo
tiene una gran efectividad, entendiendo por tal
cosa la proporcion de trabajadores que ganan
aproximadamente el mlnimo y que, como vere-
mos, sus remuneraciones son por lo tanto muy

influidas por el salario mlnimo. En Colombia,
uno de cada tres trabaj adores tiene remunera-
ciones entre uno y dos salarios mlnimos. En nm-
gun otro pals se observa una concentraciOn Se-
mejante de ingresos alrededor del minimo. El
salario mlnimo tiene una enorme influencia en
las remuneraciones de los trabajadores no cali-
ficados del sector formal, como se evidencia en
el comportamiento de los salarios de los obreros
en la industria. Pero el salario mInimo en Colom-
bia influye también en las ocupaciones informa-
les. Entre los trabajadores informales, aunque
cerca del 20% ganan menos del mlnimo, otro
40 17o gana entre uno y dos salarios mInimos, y
muchos de ellos niveles iguales o muy prOximos
a! mlnimo.

El aumento del desempleo en Colombia des-
de mediados de los noventa encuentra su prin-
cipal explicación en el lento crecimiento econO-
mico y el desplome de la inversion privada, agra-
vada por los problemas del sector financiero y la
inseguridad econOmica. Sin embargo, es impor-
tante preguntarse silos ajustes del salario mIni -

mo contribuyeron a agudizar el problema, ya que
en el el perlodo más critico de bajo crecimiento
(1997-1999), dichos ajustes superaron la tasa de
inflaciOn, que se redujo rapidamente, en parte
también por efecto de la recesión. William Malo-
ney y Jairo Nüñez (2004) se han concentrado pre-
cisamente en ese perlodo y han encontrado que
por cada punto porcentual de aumento del sala-
rio minimo, el empleo se reduce 0,15%. Esto im-
plica que el aumento de 9% en el salario mlnimo
real en 1999-2000 redujo el empleo en 1,4%20.

20 Esta elasticidad es algo más baja que la obtenida por estudios anteriores para Colombia. Bell (1997) estimó que ci aumento
de 10% del salario mInimo real entre 1981 y 1987 fue responsable de una reducción en ci empleo en un rango entre 2% y
12%.
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La probabibilidad de perder el empleo debi-
do al aumento del salario mInimo no afecta por
igual a todos los trabajadores. Para quienes ga-
nan salarios bajos es mayor y puede Ilegar al do-
ble del promedio para quienes ganan menos del
salario mInimo. La razOn de este efecto, que re-
sulta sorprendente, es que los aumentos del sa-
lario mInimo se reflejan más que proporcional-
mente en el corto plazo en las remuneraciones
de los trabajadores con salarios ligeramente pot

debajo del mInimo (en cambio, el efecto es me-
nos que proporcional para trabajadores de sala-
rios más altos; véase Gráfico 7). El fuerte efecto
contemporaneo del salario mInimo sobre los
salarios más bajos desafIa la creencia de que los
segmentos formal e informal del mercado labo-
ral están nItidamente separados y que, quienes
caen en este segundo segmento, están al margen
de la influencia directa de las normas laborales.
Lo que sugiere este resultado es, precisamente,
que el salario mInimo puede operar como una
señal muy fuerte de fijación de salarios cuando,
como es el caso en Colombia, su valor es amplia-
mente conocido y respetado socialmente. Esto
implica también que el salario mInimo ejerce una
influencia favorable sobre la distribuciOn del in-
greso y, posiblemente, sobre los niveles de pobre-
za en el corto plazo, en forma consistente con es-
tudios de corte transversal, que reseñamos ense-
guida. Debe tenerse en cuenta que estos efectos se
refieren al muy corto plazo (un trimestre) y pue-
den diluirse con el paso del tiempo. Estas conclu-
siones empIricas son muy consistentes con las
provenientes de estudios para Brasil y Chile, dos
paIses donde el salario minimo también es muy
efectivo (Fajnzylber, 2001; Cowan, et. al., 2003).

Gráfico 7
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Fuente: tornado del BID, (2003). Maloney y Nüflez, (2003).

El impacto del salario mInimo sobre la po-
breza ha sido estudiado para un conjunto de 22
paIses en desarrollo (13 de ellos latinoamerica-
nos) por Lustig y McLeod (1997). Su conclusion
es que los aumentos (o disminuciones) en el sa-
lario mInimo real están asociados con reduccio-
nes (o aumentos, respectivamente) en los nive-
les de pobreza en el corto plazo. Esa relaciOn se
sostiene para distintas mediciones de pobreza,
tanto silas economIas están creciendo o contra-
yendose, al igual para la población rural o urba-
na, y es consistente con otroS análisis que mues-
tran que los aumentos de salario mInimo tienen
una influencia favorable, aunque muy modesta
en tamaflo, sobre la distribuciOn del ingreso
(BID, 1998, CapItulo 6)21. Pero, como los autores
advierten: 'Estos resultados, sin embargo, no im-
plican una aprobaciOn rotunda de los aumentos
del salario mfnimo como medida eficaz para re-

21 En carnbio, noes consistente con estudios para Estados Unidos que rnuestran que el salario rnInirno no contribuye a reducir
la pobreza (Neumark y Wascher, 2002).
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ducir la pobreza en relación con su costo. Un sa-
lario mInimo más alto parece aumentar el des-
empleo... Silas leyes en materia de salario mIni-
mo tienen un efecto negativo en el crecimiento,
podrIan perjudicar a los pobres en el largo pla-
zo (pagina 81).

V. Los efectos sociales de otras ref or-
mas estructurales

A. La liberalización financiera y sus efec-
tos sociales

Las reformas financieras en America Latina fue-
ron la segunda area de reforma más importante
en profundidad y cobertura, de acuerdo con los
indicadores presentados en el Gráfico 1. Sus prin-
cipales objetivos fueron otorgar mayor libertad
de funcionamiento a los intermediarios finan-
cieros y reforzar los mecanismos de regulacion
prudencial y supervisiOn. La liberaciOn consis-
tió en eliminar controles a las tasas de interés,
reducir coeficientes de encaje y desmontar me-
canismos de inversiones forzosas y créditos di-
rigidos. En Colombia, estas medidas se adopta-
ron a comienzos de los noventa, y fueron corn-
plementadas, como en la mayorIa de otros pal-
ses, por el establecimiento de sistemas moder-
nos de regulaciOn prudencial mediante la adop-
cion de los requisitos mInimos de capital ponde-
rados por riesgo establecidos por el Acuerdo de
Basilea. Otros aspectos salientes del proceso de
reforma financiera en Colombia fue la apertura
del sector a la inversiOn extranjera y el tránsito
de un sistema de banca especializada hacia uno
de banca universal, con menores restricciones a
los servicios y actividades permitidos a los ban-
cos y otros intermediarios financieros. La libera-
lización de los movimientos internacionales de
capitales que es considerada a veces como parte

de la reforma financiera no se discute en este
artIculo, pues debe entenderse mejor corno una
reforma de polItica macroeconómica ya que sus
efectos dependen crucialmente de la interacción
con las polIticas monetarias, cambiarias y fiscales.

La evidencia sobre los efectos laborales de
las reformas financieras es muy escasa. Sin em-
bargo, los pocos estudios existentes indican que
es infundada la opinion de que los pequenas
empresas y los microempresarios están pade-
ciendo ahora mayores limitaciones crediticias
por cuenta de las reformas.

El cierre de numerosos bancos estatales es
una los factores que podrIa haber contribuido a
reducir el crédito para las pequenas y medianas
empresas. Sin embargo, la evidencia para Ar-
gentina, Chile y Colombia muestra que la banca
estatal dedica una proporción sustancialmente
menor de sus recursos a la pequena y mediana
empresa que la banca privada. Esta tendencia
parece combinarse en Colombia con un menor
dinamismo de la banca püblica en comparacion
con la privada en este mercado. Entre 1997 y
2000, el crecimiento real de los créditos de la
banca püblica a la pequena y mediana empresa
en Colombia fue 15 puntos menor que en la
banca privada (Clarke y otros, 2002). Por consi-
guiente, en la medida en que las ref ormas finan -
cieras han permitido un mayor crecimiento del
crédito otorgado por la banca privada, las pe-
quenas y medianas empresas han estado mejor
atendidas.

La mayor importancia que ha adquirido la
banca extranjera en America Latina podrIa ser
otra causa de reducciOn del crédito a los peque-
nos negocios. Esto podrIa ocurrir silos bancos
extranjeros desplazan del mercado a bancos na -
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cionales que tienen un conocimiento acumula-
do en numerosos clientes pequenos y tienden a
concentrarse más bien en los negocios más gran-
des, que pueden ser atendidos con costos meno-
res de información y seguimiento. La evidencia
sI da base a este temor. En Argentina, Colombia
y Peru, los bancos extranjeros dedican en pro-
medio 21% de su cartera a pequenos negocios,
en tanto que ese coeficiente es 26% en los bancos
privados. Curiosamente, estas diferencias entre
banca nacional y extranjera se deben al compor-
tamiento de los bancos extranjeros de menor ta-
maño, ya que los bancos grandes, nacionales o
extranjeros, tienden a prestar en proporciones
semejantes a la pequena y mediana empresa
(Clarke y otros, 2002). Sin embargo, en la medi-
da en que la banca extranjera no haya desplaza-
do a la nacional, sino que haya contribuido al cre-
cimiento de todo el sistema financiero, sus efec-
tos sobre las pequenas y medianas empresas
serán favorables. Con base en encuestas de opi-
nión entre más de 4,000 empresas en 38 paIses
en desarrollo, se ha encontrado que la mayor
penetración de la banca extranjera mejora tanto
la cantidad de crédito como las condiciones de
los créditos para empresas de todos los tama-
ños. Los beneficios parecen ser mayores para las
empresas más grandes, pero las de menor tama-
no también se benefician (Clarke y otros, 2001).

La evidencia mencionada hasta ahora se re-
fiere al crédito dirigido a la pequena y mediana
empresa, que posiblemente es irrelevante para
los pobres, quienes solo pueden recibir crédito
en cuantIas muy pequefias. ZQu6 ha ocurrido
entonces con el microcrédito? ZHay alguna evi-
dencia de que las polfticas de reforma financiera
hayan peudicado su desarrollo? La respuesta
es un contundente no. El microcrédito no sola-
mente se ha desarrollado rápidamente en la

ültima década en America Latina, sino que bue-
na parte de ese desarrollo ha ocurrido en el
sector financiero tradicional. Segün estadIsticas
basadas en un inventario del microcrédito en 17
paIses para 1999, incluyendo a Colombia, los
bancos comerciales otorgan el 29% del crédito
total que reciben las microempresas. Las organi-
zaciones no gubernamentales que se han trans-
formado en entidades financieras reguladas,
junto con otros intermediarios financieros espe-
cializados proveen otro 45%. Por consiguiente,
las instituciones financieras reguladas, que no
tenIan casi ninguna participación en el microcré-
dito cinco años atrás, están ahora canalizando
74% de los créditos ala microempresa y atendien-
do 53% de sus clientes. Aunque el microcrédito
de las entidades reguladas se hace en montos
dos veces y media más grandes que en las
entidades no reguladas, el valor promedio de
cada operaciOn es apenas unos 800 dOlares, que
representan aproximadamente seis meses del
ingreso per capita de los pafses donde operan.
Por consiguiente, la institucionalización del mi-
crocrédito no parece estar lievando a una des-
viación del producto hacia sectores pudientes.
Para algunos observadores, estas tendencias se-
fialan que la provision de crédito a los pobres es-
tá siendo, finalmente, un componente impor-
tante del menU de servicios del sistema financie-
ro (Christen, 2000).

No es posible atribuir completamente estos
desarrollos a las reformas financieras de la Ulti-
ma década. Sin embargo, sin duda han sido fa-
vorecidas por el crecimiento del sistema crediti-
cio, la mayor competencia, el mejor ambiente
regulatorio y la mayor flexibilidad concedida a
los intermediarios financieros para desarrollar
nuevos productos y operar en diversos merca-
dos. AsI lo sugieren los resultados de un estudio
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entre 78 paIses en desarrollo, que mostrO que para
el 44% de los bancos que prestan servicios a la
empresa pequena y micro, la principal razón es la
mayor competencia en el mercado de crédito a las
empresas medianas y grandes (Jenkins, 2000).

B. Los efectos sociales de las reformas
tributarias

Las implicaciones sociales de las reformas tn-
butarias han sido objeto de mucho menos aten-
ciOn que las demás reformas discutidas en este
artIculo. La orientaciOn general de las reformas
tributarias implicO simplificar los sistemas im-
positivos, reducir las tasas de impuesto del capi-
tal y de los ingresos laborales más altos, y gene-
ralizar el uso del impuesto al valor agregado.
Hasta mediados de los noventa, muchos paises
hicieron esfuerzos para reducir las exenciones y
las posibilidades de elusiOn tributaria y para
fortalecer la administraciOn tributaria (BID, 1996,
Parte 2, Cap. 3; Lora, 2001).

Colombia avanzO notablemente en mejorar
la estructura técnica de varios impuestos, espe-
cialmente el impuesto a la renta y el IVA durante
la década del ochenta. Durante los noventa las
necesidades de recursos tributarios y la dificul-
tad para lograr consensos politicos se confa-
bularon para producir el resultado contrario. Las
tasas de todos los impuestos importantes se ele-
varon, y aumentaron las exenciones y la comple-
jidad del sistema, minando asi la efectividad del
sistema. De esta forma, desde el punto de vista de
la neutralidad y la eficiencia, Colombia ha sufrido
un proceso de contrarreforma tributaria desde
fines de la década del ochenta (véase el Gráfico 1).

Hay cuatro preguntas fundamentales que
deberian hacerse sobre los efectos laborales de

estas medidas. La primera es silas reformas han
afectado la demanda laboral, lo cual podria ha-
ber ocurrido por el cambio en el costo de uso del
capital, principalmente. Algunos estudios para
Colombia sugieren que en los sectores indus-
triales las reformas tributarias, junto con otraS
medidas, abarataron el capital y redujeron lade-
manda de trabajo no calificado, en tanto que ele-
varon la demanda de trabajo calificado, el cual
es complementario con el capital (Cárdenas y
Gutiérrez, 1997).

La segunda pregunta es silas reformas afecta-
ron la oferta laboral, al haber cambiado los incen-
tivos a trabajar. Esta discusión, que ha sido muy
intensa en Europa y Estados Unidos en las ülti-
mas décadas, es menos relevante en America
Latina, donde los impuestos solo gravan a tra-
bajadores de ingresos relativamente altos (BID,
1998, capitulo 8) y donde pocas personas tienen
los niveles de ingreso suficientemente elevados
para que la decision de trabajar o no trabajar pue-
da alterarse por el nivel de impuestos. Sin em-
bargo, en dos aspectos el tema si es importante.
Primero, en que los impuestos a los ingresos pue-
den influir en la informalidad, pues afectan la
decisiOn de las personas de trabajar como em-
pleados o como trabajadores independientes y
la decisiOn de las empresas de hasta qué punto
organizarse en forma transparente y consolida-
da, o más bien en forma opaca y a través de peque-
flas unidades productivas. Segundo, el nivel de
impuestos sobre cierto tipo de trabajadores de in-
gresos altos puede influir en sus decisiones de mi-
gracion, y afectar por este canal los salarios relati-
vos entre trabajadores calificados y no calificados.

La tercera pregunta se refiere a los efectos de
las reformas tributarias sobre la incidencia de
los impuestos, es decir sobre en quién recaen en
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ültimo término los gravámenes. Debido ala ma-
yor importancia del IVA podrIa pensarse que
los trabajadores han resultado perjudicados con
las reformas tributarias. De hecho, a menudo se
afirma que el IVA es un impuesto regresivo, a
diferencia del impuesto a la renta, que se consi-
dera progresivo. Esta conclusion, sin embargo,
no es necesariamente correcta, por varias razo-
nes. En la mayorIa de paIses de America Latina,
incluIdo Colombia, están excluidos del IVA mu-
chos productos de consumo bsico, como los
alimentos, que pesan mucho más en la canasta
de los trabajadores, especialmente los de bajos
ingresos, que en otros individuos (BID, 1998,

CapItulo 8; para el caso colombiano Steiner y
Soto 1998). Si una reforma tributaria no es neu-
tra en materia de recaudos totales, los análisis de
incidencia deben tener en cuenta el uso de los
recaudos adicionales, que suelen beneficiar más
a quienes reciben los servicios sociales. En el ca-
so de los trabajadores, los recaudos adicionales
pueden beneficiarlos a través de los programas
de seguridad social en salud, pensiones u otros
programas. Finalmente, los análisis convencio-
nales de incidencia fiscal suelen suponer que el
costo del IVA se traspasa completamente al pre-
cio de los bienes finales, pero este supuesto dista
de ser real en la practica (Shah y Whalley, 1991).

Esto implica que parte del impuesto puede re-
caer sobre los productores o, lo que también es
relevante, sobre los trabaj adores de los sectores
que producen los bienes gravados por el IVA.

La cuarta pregunta, relacionada con el tema
de incidencia, se refiere a la interacciOn entre la

reforma tributaria y otras reformas. La cuestión
surge porque la incidencia de cualquier impues-
to depende de la forma como operen los merca-
dos de factores y de bienes. Puesto que las otras
reformas alteraron el funcionamiento de estos
mercados, debe esperarse a priori que hayan mo-
dificado la incidencia de los impuestos previa-
mente existentes. Considérese la existencia de
cuotas de importaciOn. En esta situaciOn los
cambios en los aranceles afectan solamente a los
beneficiarios de las cuotas, sin ningün efecto de
incidencia sobre los productores o los consumi-
dores. Pero cuando las cuotas desaparecen, los
cambios en el arancel tienden a trasladarse a
unos y otros, y por lo tanto pueden afectar a los
trabaj adores. 0 considérese el efecto que puede
tener el racionamiento de crédito sobre la mci-
dencia de los impuestos a las empresas. En este
caso, la carga impositiva de un impuesto a la
renta recae sobre los receptores del crédito ra-
cionado. Pero si una reforma financiera elimina
el racionamiento, el impuesto tenderá a recaer
en parte en los consumidores. Excepto por algu-
nos ejercicios de simulación efectuados con mo-
delos de equilibrio general, prácticamente no se
sabe nada sobre la relevancia y tamaño de estos
efectos laborales y sociales (Shah y Whalley,
1991; Lora, 1995).

En sIntesis, las reformas tributarias (y la inte-
racción de otraS reformas con el sistema tributa-
rio) posiblemente han tenido efectos sociales de
importancia, pero estos temaS prácticamente no
han recibido ninguna atención en el acalorado
debate sobre los efectos de las reformas.
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Impacto social del ciclo económico
en Colombia: 198920041
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Abstract

This paper analyzes the relationship between the business cycle and social performance in Colombia. The main conclusions are:
i) Labor markets are the main channel of transmission of business cycle fluctuations to social outcomes; ii) The variance of the key
social indicators is explained by the variance in output; iii) Procyclical macroeconomic policies are socially costly. The specific case
offiscal policies in Colombia is illustrative. The expansion in government expenditures during the 1990s did not improve living
standards. Quite on the contrary, the increase in public debt during thefiscal expansion, inhibited the use ofcountercyclical policies
during the 1998-1999 crisis, with large costs on social performance.

Resumen

Este trahajo analiza la relación entre el dclv econOmico y el comportamiento de los principales indicadores sociales en Colombia.
El trabajo concluye que: i) El mercado laboral es el principal mecanismo de transmisión a través del cual el ciclo econOmico afecta
el deseinpeflo social; ii) Las fluctuaciones del producto explican buena parte de to varianza de las variables que miden el progreso
social; iii) Las poltticas macroeconómicas procIclicas son altamente contraproducentes en términos sociales. El eas y especIfico de
la politica fiscal colomhiana es ilustrativo. La expansion del gasto pdblico durante los atlas noventa nofue un instrumento eficaz
para mejorar las condiciones sociales del pats. Ademds, el autnento en el nivel de endeudamiento durante los años de auge impidió
utilizar la polttica fiscal con propOsitos estabilizadores durante to crisis, to coal generó on elevado costa social.
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I. Introducción

Este trabajo analiza el impacto del ciclo económi-
co sobre el progreso social durante los ültimos
quince aflos. La principal conclusion es que el
costo social de la recesión de 1999 fue muy alto.
Puesto en términos positivos, el mensaje central
es que la estabilidad macroeconOmica es la me-
jor poiltica social. La evidencia colombiana re-
ciente sugiere una serie de lecciones que no se
deben olvidar para que no se repita otro des-
equilibrio macroeconómico de la profundidad
que llevó a esos resultados.

El trabajo analiza con detalle la relación entre
el ciclo económico y el comportamiento de los
principales indicadores sociales. Con contadas
excepciones, como las mediciones de pobreza a
partir de las necesidades básicas insatisfechas,
las fluctuaciones del producto explican buena
parte de la varianza de las variables que miden
el progreso social. El trabajo también encuentra
que el mercado laboral es el principal mecanis-
mo de transmisiOn a través del cual el ciclo eco-
nómico afecta la calidad de vida. La respuesta
tanto de la demanda como de la oferta laboral
ante fluctuaciones de la actividad productiva es
particularmente rápida y significativa.

Como resultado, la elasticidad del desem-
pleo con respecto al ciclo económico es muy al-
ta, aunque asimétrica. En efecto, durante los pe-
riodos de crisis aumenta más rápidamente el
nümero de desempleados, en comparación con
su dismmución durante los periodos de auge.
También existe una fuerte relación entre el ciclo
econOmico y la calidad de los empleos. Durante
las recesiones aumenta la participacion del em-
pleo informal en el empleo total y, adicionalmen-
te, se registra un incremento en el subempleo.

El deterioro en las condiciones del mercado
de trabajo afecta los ingresos de los hogares. Es-
to tiende a disminuir la asistencia escolar, redu-
cir las coberturas de la seguridad social (pensio-
nes y salud) y aumentar la concentración del
ingreso. Todos estos factores, a su vez, conflu-
yen para explicar el incremento en los niveles de
pobreza, indigencia y miseria. De hecho, buena
parte de los cambios en los niveles de pobreza y
desigualdad durante la ültima década pueden
explicarse por medio de variables que se deter-
minan en el mercado de trabajo, como la dispo-
nibilidad de puestos y el nivel de ingresos de los
trabajadores.

Este documento analiza el papel de las poll-
ticas macroeconOmicas como determinante de
los resultados sociales. La experiencia colombia-
na reciente subraya el costo social que tienen las
polIticas macroeconómicas que no logran sua-
vizar o mitigar el impacto de los choques exter-
nos. En Colombia, durante las epocas de alto
crecimiento se elevO el gasto social sin generar
un adecuado respaldo tributario. El comporta-
miento procfclico del gasto aumentó el nivel de
endeudamiento y genero una gran vulnerabili-
dad a los choques externos. En efecto, dado el
deficit fiscal acumulado durante los años de au-
ge, fue practicamente imposible utilizar la poll-
tica fiscal con fines anticIclicos durante la crisis.

Por su parte, las presiones polIticas para im-
pedir una mayor desacumulación de reservas y
la utilizaciOn de metas intermedias basadas en
agregados monetarios pueden haber aumenta-
do las tasas de interés por encima de lo deseable.
Sin embargo, dada la reversion de los flujos de
capital y el aumento en las tasas de interés inter-
nacionales, era inevitable un choque a las tasas
interés en 1998 y 1999. En los ültimos aflos, la
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adopción de un regimen de tasa de cambio flexi-
ble y un modelo de inflación objetivo ha incre-
mentado los grados de libertad de la poiftica y,
por consiguiente, su utilización con criterios an-
ticIclicos.

El trabajo está estructurado de la siguiente
manera. En la sección II se caracteriza el ciclo
económico reciente a partir de la aplicación de
metodologlas convencionales. La sección III ana-
liza la situación del mercado laboral y su rela-
cion con el ciclo econOmico. La sección IV hace
10 propio con los indicadores de desigualdad y
pobreza. La sección V discute los efectos del ci-
do sobre la seguridad social y la educación. La
secciónVl analiza el diseflo de las polIticas ma-
croeconOmicas y en particular los problemas ins-
titucionales que impidieron su manejo con cri-
terios anticIclicos durante la crisis reciente. El
trabajo concluye con una corta secciOn que resu-
me los principales resultados.

II. Comportamiento reciente del ci-
do económico colombiano

El Gráfico 1 muestra la tasa de crecimiento anual
de la economIa colombiana entre 1978  2003, asI
como dos mediciones diferentes del ciclo eco-
nómico obtenidas a partir del filtro de Baxter y
King y de la descomposiciOn de Hodrick y Pres-
cott, respectivamente2 . Los datos indican que la
economIa estuvo caracterizada hasta mediados
de la década de los noventa por ciclos económi-
cos de baja frecuencia y amplitud, en los que el
producto no se distanciaba en más de dos pun-

Gráfico 1
CRECIMIENTO ANUAL Y CICLO DEL PIB
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Fuente: DANE, cálculo de los autores.

tos porcentuales con respecto a su nivel de ten-
dencia. Como mostramos en otro trabajo, la es-
tabilidad macroeconOmica tuvo grandes bene-
ficios sociales al posibilitar un mayor avance en
el desarrollo humano en Colombia, en compa-
ración con otros paIses en desarrollo 3 . En con-
traste con la estabilidad previa, la volatilidad
macroeconOmica durante la ültima década ha
tenido un impacto negativo sobre una amplia
gama de indicadores sociales.

Tradicionalmente, el ciclo económico colom-
biano ha estado correlacionado tanto con las fluc-
tuaciones en los términos de intercambio como
con los movimientos de capitales. El Gráfico 2
muestra la primera de estas relaciones. La fuerte
caIda en los términos de intercambio entre 1980
y 1983 estuvo acompañada de una recesión,
algo que también ocurriO a finales de la década

2 Los dos filtros arrojan resultados muy similares. A lo largo del trabajo se utiliza la metodologIa de Hodrick-Prescott en la
que se sacrifican menos observaciones.

Cárdenas y Urrutia (1995).
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Gráfico 2
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de los ochenta. En la ültima década, por el con-
trario, los términos de intercambio han tenido
menor ingerencia en la determinación del ciclo
económico. El Gráfico 3 provee evidencia preli-
minar de la relación existente entre los flujos de
capital y el ciclo econOmico. La fuerte entrada de
capitales de la primera mitad de la década pasa-
da estuvo acompafiada de una acelerada expan-
sión del producto. De hecho, en promedio el pro-
ducto se ubicO en 3,2% por encima de su nivel de
tendencia hasta que la parada abrupta en las en-
tradas de capitales a finales de 1997 dio origen a
una fuerte recesión, cuyos primeros sIntomas se
observaron a comienzos de 19981.

El Cuadro 1 presenta algunas estimaciones
por mInimos cuadrados ordinarios donde la
desviaciOn porcentual del producto con respec-

to a la tendencia es la variable dependiente. La
ecuación 1 utiliza datos anuales para el perIodo
1970-2003. Los resultados indican que un aumen-
to en las entradas netas de capitales -definidas
como el saldo de la cuenta de capital de la balan-
za de pagos- está asociado con un mayor dma-
mismo de la economIa, mientras que los térmi-
nos de intercambio no tienen una incidencia
estadIsticamente significativa sobre el ciclo del
producto. El R2 ajustado sugiere que los choques
externos explican 137o de la varianza del ciclo
econOmico. Cuando se utilizan datos trimestra-
les para el perIodo 1977-2003 se confirma que la
incidencia de los términos de intercambio so-
bre el dclo económico no es significativa, tal y co-
mo se aprecia en la ecuación 2. Al subdividir la
muestra en dos perIodos, 1977-1993 y 1994-2003,
tampoco se aprecia una relación estadIsticamen-

Urrutia y Fernández (2003) definen los perfodos de crisis como aquellos con desviaciones negativas con respecto ala media
del ciclo mayor a una desviación estándar que duraron más de un año. La recesión de 1998-2000 es una de las cuatro que
se registraron durante el siglo pasado.

146



IMPACTO SOCIAL DEL CICLO ECONOMICO EN COLOMBIA: 1989-2004

Cuadro 1
DETERMINANTES DEL CICLO ECONOMICO: FACTORES EXTERNOS

Variable dependiente: desviaciones porcentuales del PIB frente a su tendencia (HP)

Ecuación 1	 Ecuación 2	 Ecuación 3	 Ecuación 4	 Ecuación 5

1970-2003	 1977:1-2003:4	 1977:1-1993:4	 1994:1-2003:4	 1996:1-2003:4

-4,83
(-0,98)

0,051
(0,081)

32
0,56

8,1
0,36

Constante
(estadIstico t)
Saldo de la cuenta de capital'
(estadistico t)
Términos de intercambio2
(estadIstico t)

Observaciones
Durbin-Watson
EstadIstico F
R2 ajustado

	

-1,93	 0,61	 0,27	 1,7

	

(-0,78)	 (0,92)	 (0,34)	 (0,43)
0,51**	 -	 -	 -

	

(2.57)	 (4,4)

	

0,011	 -0,0074	 -0,0045	 -0,18

	

(0,37)	 (-0,94)	 (-0,6)	 (-0,36)

	

34
	

108
	

68
	

40

	

0,66
	

0,13
	

0,01
	

0,15

	

3,32
	

0,88
	

0,36
	

0,13

	

0,13	 -0,001	 -0,009	 -0,002

I Expresado como porcentaje del PIB; 21980=100; ** Slgnificativo al 1%.
Fuente: cálculos de los autores.

te significativa entre términos de intercambio y
ciclo económico. Los datos trimestrales entre
1996y 2003, perIodo para el cual existe informa-
cion de la balanza de pagos con esa periodici-
dad, reiteran la importancia de los flujos de
capital que explican 36% de la varianza del ciclo
econOmico, mientras que los términos de inter-
cambio no parecen ser estadfsticamente rele-
vantes. Esto es importante, porque la adopción
de poifticas anticIclicas es más compleja cuando
los choques externos provienen de la cuenta de
capitales en comparaciOn con fluctuaciones de
los términos de intercambio. En este ültimo caso
es más fácil identificar a los beneficiaros del au-
gee imponer mecanismos de ahorro forzoso, co-
mo ocurrió tradicionalmente con el café y el pe-
trOleo. En el caso de un auge de capitales, un
fenOmeno eminentemente privado que se multi-
plica a través del sistema financiero, el ahorro lo
debe hacer el sector püblico, lo cual es polItica-
mente más difIcil.

III. Comportamiento del mercado la-
boral

Esta sección analiza el impacto del ciclo econó-
mico sobre el mercado de trabajo, cuyo compor-
tamiento es determinante de las condiciones de
vida de la poblaciOn. De hecho, segün Vélez (en
esta ediciOn), el mercado laboral determina la
vulnerabilidad de los hogares frente a la pobre-
za. Para comenzar, el Gráfico 4 muestra la evo-
lución de la tasa de desempleo desde finales de
la década de los setenta. En una primera fase,
que va desde 1984 hasta 1995, la tasa de desem-
pleo cayó lenta pero continuamente hasta llegar
a 7% durante el primer trimestre de 1995. A par-
tir de ese momento aumentO de manera rápida
y sostenida, hasta alcanzar su máximo histórico
(19,5%) en 2000. Desde entonces, ha disminuido
moderadamente. Dado que la tasa de desem-
pleo contiene un componente estructural, aso-
ciado a variables demograficas y al aumento en
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Gráfico 4
EVOLUCION DE LA TASA DE DESEMPLEO
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Fuente: DANE y Lasso (2002), cálculo de los autores.

la tasa de participacion, es interesante analizar
su desviación porcentual con respecto a la ten-
dencia de largo plazo.

Como se aprecia en el Gráfico 5, dicha desvia-
ciOn -que llego a estar en niveles cercanos a 15%

Gráfico 5
CICLO ECONOMICO V CICLO DE LA TASA

DE DEMPEMPLEO URBANA
(Desviación % frente a la tendencia)

a finales de la década pasada- está relacionada
negativamente con el ciclo econOmico. De he-
cho, a partir de una simple regresiOn se puede
concluir que una desviación de un punto por-
centual del PIB con respecto a su niveles de ten-
dencia, esta asociada a una desviación opuesta
de 2,4 puntos porcentuales en la tasa de desem-
pleo con respecto a su tendencia (Cuadro 2). A
su turno, la tasa global de participaciOn -que es
un indicador de la oferta laboral- también reac-
ciona a las condiciones del ciclo econOmico. Es
bien sabido que la oferta laboral ha tenido una
tendencia creciente debido, fundamentalmen-
te, al aumento en la participación laboral femeni-
na. Pero, además de factores estructurales como
el nivel de educación, la edad y la composicion
del hogar, la tasa de participacion reacciona an-
te cambios en los ingresos de los hogares (véase
Arango y Posada, 2003). El Gráfico 6 señala co-
mo la desviación del producto con respecto a su
tendencia esta negativamente correlacionada
con la desviación de la tasa de participacion con
respecto a su tendencia. Esto pone en evidencia

Gráfico 6
CICLO ECONOMICO V CICLO DE LA TASA

GLOBAL DE PARTICIPACION
(Desviación % frente a La tendencia)

Fuerite: DANE y Lasso (2002), cálculo de los autores. 	 Fuente: DANE y Lasso (2002), cálculo de los autores.
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Cuadro 2
CICLOS LABORALES Y CICLOS ECONOMICOS

Ecuación 1	 Ecuación 2	 Ecuación 3	 Ecuación 4	 Ecuación 5	 Ecuación 6	 Ecuación 7

Variable dependient&	 TD	 P0	 PD	 TGP	 INFO	 TS	 TS

Constante	 -0,002
(estadfstico t)	 (-0,25)
Desviación del PIB	 -2,39
(estadistico t)	 (-3,0)
Variable dependiente rezagada 	 0,35
(estadistico t)	 (3,13)

0,000	 -0,000	 0,000
(0,16)	 (-0,05)	 (0,14)

0,36 **	 -1,64 **	 -0,28 **
(2,01)	 (-2,09)	 (-2,31)

0,42	 0,37 ***	 0,04
(3,81)	 (3,28)	 (0,3)

-0,000	 0,000	 0,078
(-0,04)	 (0,05)	 (3,04)

-0,93 ***	 -1,2	 -0,44
(3,30)	 (-1,34)	 (-17,1)

0,07	 0,39	 0,73
(0,66)	 (3,28)	 (22,4)

Numero de observaciones	 79	 79	 79	 79	 79	 63	 15

Periodo	 1984:1-2003:4 1984:1-2003:4 	 1984:1-2003:4 1984:1-2003:4 1984:1-2003:4 1984:1-1999:4 2000:1-2003:4

Durbin-Watson	 1,75	 1,83	 1,86	 2,02	 1,98	 2,03	 2,02

EstadIstico F	 21,8	 13,49	 13,25	 3,31	 7,25	 8,06	 415,6

R2 ajustado	 0,36	 0,24	 0,24	 0,06	 0,14	 0,19	 0,98

'En todos los casos se trata de desviaciones porcentuales frente a su tendencia; ** Significativo al 5%; Sigmficativo al 1%; TD: Tasa de desem-

pleo;PO: Población ocupada;PD: Población desocupada; TGP: Tasa Global de Participacidn; INFO: Tasa de informalidad; TS: Tasa de subempleo.

Fuente: cálculos de los autores.

que los hogares aumentan su participaciOn la-
boral para contrarrestar la disminución de ingre-
sos que produce una contracción económica.

Para profundizar en el análisis de la relaciOn
ciclo econOmico y desempleo es ütil separar los
efectos del ciclo sobre las poblaciones ocupada
y desocupada, respectivamente t . El Gráfico 7
muestra las desviaciones con respecto a la ten-
dencia de dichas variables y pone en evidencia
el impacto opuesto del ciclo económico sobre las
poblaciones ocupadas y desocupadas. El análi-
sis econométrico que se presenta en el Cuadro 2
indica que una desviaciOn positiva del PIB de un
punto porcentual con respecto a su nivel de ten-
dencia aumenta en 0,36% el nUmero de ocupa-
dos con respecto a su tendencia y disminuye en
1,64% la poblaciOn desocupada con respecto su

tendencia. Esto indica que la elasticidad de los
desocupados al ciclo econOmico es mayor a lade
los ocupados.

De esta forma, la combinación de una pobla-
don ocupada relativamente estable (y poco elás-
tica con respecto al ciclo), el fuerte aumento de
la poblaciOn desocupada (y muy elástica con res-
pecto al ciclo) y la relación inversa de la tasa glo-
bal de participaciOn y el ciclo econOmico, sugie-
ren que el aumento de la tasa de desempleo a fi-
nales de los noventa es atribuible a la incapaci-
dad de absorción de la nueva oferta laboral por
parte del aparato productivo, más que la des-
trucción de los empleos existentes.

Sin embargo, la calidad del empleo de la po-
blaciOn ocupada se deteriorO significativamente

La tasa de desempleo puede aumentar por Ia incapacidad de la economfa en absorber la nueva oferta laboral, la destrucción
de empleos (i.e disminución de los ocupados) o una combinación de ambos hechos.
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Gráfico 7
CICLO ECONOMICO Y CICLO DE LA POBLACION DESOCUPADA Y OCUPADA

(Desviación % frente a la tendencia)
Desocupada	 Ocupada

Fuente: DANE y Lasso (2002), cálcuio de los autores.

a raIz de la crisis econOmica. La relaciOn entre
empleo formal e informal permite captar estas
tendencias6 . El Gráfico 8 muestra la relación en-
tre el componente cIclico de la tasa de informali-
dad y las fluctuaciones del PIB con respecto a su
tendencia. Es evidente que las recesiones, ade-
más de aumentar el desempleo, le añaden an
más informalidad al mercado de trabajo. La tasa
de subempleo capta tendencias similares7.

IV. Indicadores de pobreza y desi-
gualdad

De acuerdo con el Indice de Necesidades Bási-
cas Insatisfechas (NBI) el nUmero de hogares p0-

bres en Colombia se redujo de 45% en 1985 a 26%
en 1996, mientras que los hogares en miseria ca-
yeron de 23% a 9% en ese mismo lapso (Cuadro
3A)8 . Durante la recesión 1998-2000, tanto la p0-

Se consideran informales los trabajadores familiares sin remuneración, los empleados domésticos y los trabajadores por
cuenta propia.

En ci Cuadro 2 se presentan dos estimaciones del ciclo de la tasa de subempleo (ecuaciones 6 y 7) debido al cambio de
metodologIa del año 2000. A partir de dicho afio, el subempleo está conformado por tres causas: ingresos, competencias
y horas y se calcula para las trece areas principales del pals. Por ci contrario, hasta 1999 se calculaba para 7 areas metropoli-
tanas solamente y se diferenciaba entre subempleo visible (personas que trabaja menos de 32 horas y desean seguir traba-
jando) e invisible (por horas y por ingresos).

Las Necesidades Básicas definidas son: i) vivienda inadecuada por materiales de construcciOn, ii) vivienda con más de 3
personas por habitaciOn, iii) vivienda sin acueducto o aicantarillado, iv) hogares con alta dependencia econOmica (más de
3 personas por miembro ocupado y el jefe de hogar con máximo 2 años de primaria), y v) hogares con ninos entre 6 y 12
años en inasistencia escolar. mide principaimente las caracterIsticas fIsicas de las viviendas, ci acceso a servicios püblicos
domiciliarios y la estructura del hogar. Un hogar se considera pobre si a] menos una necesidad básica se encuentra insa-
tisfecha y se considera en miseria si tiene dos o más necesidades insatisfechas.
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Gráfico 8
CICLO ECONOMICO Y CICLO DE LA TASA

DE INFORMALIDAD
(Desviación % frente a la tendencia)
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breza como la miseria se mantuvieron relativa-
mente estables, por lo menos de acuerdo a estas
mediciones. Ahora bien, es usual que el indica-
dor de NBI, al tener en cuenta las condiciones
fIsicas de las viviendas, no registre cambios brus-
cos. AsI, los efectos coyunturales deunarecesiOn
sobre las NBI pueden verse compensados por
efectos inerciales en las condiciones de las vi-

Cuadro 3A
NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS

NBI

Pobreza	 Miseria	 ICV

	

1985
	

45,6
	

22,8
	

60,17

	

1993
	

37,2
	

14,9
	

70,8

	

1996
	

26
	

8,9	 nd.

	

1997
	

25,9
	

8,6
	

73,3

	

1998
	

26
	

8,2
	

73,29

	

1999
	

24,9
	

7,3
	

75,2

	

2000
	

23
	

6,5
	

75,7

	

2002
	

22,7
	

5,7	 nd.

	

2003
	

22
	

5,3
	

76,2

Fuente: DNP-SJSD.

viendas. For ejemplo, si la estructura de los ho-
gares cambia como respuesta a la recesión, tal y
como ocurriO en Colombia en la crisis reciente
(ver DNP, 2002), su efecto sobre el indicador de
NBI puede verse contrarrestado por el aumento
en la cobertura de acueducto y alcantarillado
(ver Banco Mundial, 2002a). En general, el NBI
refleja las condiciones estructurales de la pobre-
za y no reacciona de manera univoca al ciclo eco-
nómico. Un indicador menos comün -pero qui-
zás más completo- es el fndice de Condiciones
de Vida, que combina de forma ponderada tan-
to las condiciones fIsicas del hogar como el ac-
ceso a educaciOn de los miembros del hogar. En
este caso la tendencia es similar a la del indicador
de NBJ. Es decir, el progreso entre 1985  1996 no
se revirtiO durante la crisis reciente.

Un indicador más sensible a las condiciones
del ciclo econOmico es el porcentaje de personas
bajo la lInea de pobreza (Cuadro 3B). Esto es, el

Cuadro 3B
POBREZA POR INGRESOS, SEGUN

DISTINTAS FUENTES

SISD	 Banco Mundial

Linea de Linea de	 Linea de	 Linea de
pobreza indigencia pobreza indigencia

1978	 59,1	 25,1	 80	 45
1988	 59,2	 27,2	 65	 29
1991	 53,8	 20,4	 nd.	 nd.
1993	 51,7	 19,4	 nd.	 nd.
1996	 52,8	 18,7	 60	 21
1997	 50,3	 18,1	 nd.	 nd.
1998	 51,5	 17,8	 nd.	 nd.
1999	 56,3	 19,7	 64	 23
2000	 59,8	 23,4	 nd.	 nd.
2003	 64,3	 31,1	 nd.	 nd.

2003: Evaluación de la PolItica Social, informe CGR 2003
Banco Mundial 2002a.
Fuente: DNP-SISD.
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porcentaje de personas cuyos ingresos no son
suficientes para adquirir una canasta básica de
bienes y servicios. Segün el Sistema de Indica-
dores Sociodemográficos (SISD) de Planeación
Nacional, el porcentaje de personas bajo la lInea
de pobreza cayó de 54% en 1991 a 507o en 1997,
mientras que de acuerdo a! Informe de Pobreza
del Banco Mundial (Banco Mundial 2002b) la
reducción fue de 807o en 1978 a 60% en 19951 . El
retroceso asociado a la crisis reciente es eviden-
te. Segün SISD el indicador se elevó a 607o en
2000, mientras que el Banco Mundial lo ubica en
647o en 1999; en el informe de la ContralorIa Ge-
neral de la Repüblica (2004) se reporta que 64.37o
de personas están bajo la lInea de pobreza en
2003, en tanto que 31,17o estuvieron bajo la lInea
de indigencia10.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que las
metodologlas utilizadas pueden sobreestimar
la pobreza. En Colombia se mide la pobreza con
base en los ingresos declarados por quienes tra-
bajan segán las encuestas de hogares, y en éstas
se supone que los desempleados no tienen in-
gresos. De esta manera la pobreza se multiplica
en términos estadIsticos al crecer el nümero de
desempleados. En términos de consumo el de-
terioro no es tan fuerte, pues los desempleados
desacumulan riqueza, pero de todos modos la
recesión también afecta negativamente el bien-
estar cuando se mide en términos de consumo.

También es interesante establecer la relación
entre desigualdad y condiciones macroeconOmi-
cas, principalmente porque cambios en la distri-
buciOn del ingreso ayudan a explicar cambios
en la pobreza. Es decir, los efectos del ciclo eco-
nOmico sobre la desigualdad pueden amplificar
los efectos directos del ciclo sobre la pobreza.
Segün los datos de SISD, el coeficiente Gini au-
mentO de 0,55 a comienzos de los aflos noventa
a 0,57 a finales de esa década. Sin embargo, el
informe sobre desigualdad en America Latina y
el Caribe (Banco Mundial, 2003) señala un au-
mento en la desigualdad durante los años ochen-
ta y una relativa estabilidad durante los noven-
ta. For su parte, la relación entre la participaciOn
en el ingreso del decil más rico ye! más pobre es
creciente, excepto en 1993, aunque la relación
entre el ingreso del quintil más alto y el más bajo
se mantuvo relativamente estable (Cuadro 4).
En suma, la evidencia indica que durante la ülti-
ma década se interrumpió la tendencia hacia la
reducción de la desigualdad, aunque noes claro
que la concentración haya aumentado.

Segün un estudio reciente del Banco Mun-
dial (2002b), la recesión econOrnica explica el 44%
del incremento en la pobreza urbana entre 1995
y 1999, mientras que el aumento en la desigual-
dad de ingresos explica un 29%. A nivel del ho-
gar, el desempleo y la pérdida de ingresos labo-
rales explican más de la mitad del aumento de la

Las diferencias en los rosultados son atribuibies a las metodologias. Tanto ci SISD come el Banco Mundial toman como
roforoncia la canasta básica ahmonticia caiculada por el DANE. En la ostimación de SISD se imputan ingrosos a quionos
no reportan y adomás se hace un ajuste del ingroso de los hogares con los ingresos reportados en las Cuentas Nacionalos.
Per su parte, la metodologIa del Banco Mundial solo toma en cuenta a quienos reportan ingresos y no hace ci ajuste con
las Cuentas Nacionales. De esta forma, los ingrosos de los hogares bajo la metodologIa del SISD son mayores, lo quo explica
una menor proporción do personas bajo la Linea do Pobreza

° A diferencia do la lInea de pobreza, la lfnoa do indigencia mide la incapacidad do adquirir una canasta minima do alimen-
taciOn, sin incluir otros bienes o sorvicios.
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Cuadro 4
PROPORCION DEL INGRESO TOTAL, SEGUN DECILES

Deciles	 1991	 1993	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000	 2003

0,9
	

0,7
	

0,6
	

0,6
	

0,6
	

0,6
	

0,6
	

0,6
2
	

2,1
	

1,8
	

2,0
	

2,0
	

2,0
	

1,9
	

1,8
	

1,6
3
	

2,9
	

2,6
	

2,9
	

2,9
	

2,8
	

2,8
	

2,7
	

2,5
4
	

3,8
	

3,4
	

3,8
	

3,9
	

3,7
	

3,8
	

3,6
	

3,4
5
	

4,8
	

4,4
	

4,8
	

5,0
	

4,7
	

4,8
	

4,6
	

4,5
6
	

6,0
	

5,6
	

6,1
	

6,4
	

5,9
	

6,1
	

5,9
	

5,9
7
	

7,5
	

7,1
	

7,8
	

8,2
	

7,5
	

7,9
	

7,7
	

8,0
8
	

9,9
	

9,5
	

10,4
	

10,9
	

10,2
	

10,6
	

10,5
	

10,4
9
	

14,1
	

14,0
	

15,2
	

16,1
	

15,6
	

16,1
	

16,1
	

15,9
10
	

47,9
	

50,9
	

46,4
	

44,1
	

47,1
	

45,5
	

46,6
	

47,4
Decil 10/decil 1
	

52,1
	

68,8
	

73,6
	

69,9
	

74,8
	

78,4
	

77,6
	

80,3
Quintil 5/quintil 1
	

20,6
	

25,7
	

23,8
	

23,0
	

24,3
	

25,1
	

26,6
	

28,6

Fuente: CGR, Evaluación de Ia polItica Social 2003.

pobreza durante la recesiOn. De esta forma, es
claro que el mercado laboral es el principal canal
a través del cual se transmiten los efectos del ci-
do econOmico sobre la pobreza medida por in-
gresos. Además, en lo cálculos basados en las en-
cuestas de hogares la educación y los ingresos
laborales son los principales factores que expli-
can cambios en la concentración del ingreso. For
ello, no es sorprendente que la crisis econOmica
reciente probablemente haya conducido a un
incremento en la desigualdad.

V. Salud, pensiones y educación

En el caso de la educación y salud las tendencias
durante los Ultimos 15 años están en buena par-
te deterrninadas por la ConstituciOn de 1991, que
incrementó el volumen de recursos disponibles
para estos sectores. Además, en el caso de la sa-
lud, la ley 100 de 1993 creó nuevas instituciones
y definió dos pilares básicos de aseguramiento
(contributivo y subsidiado). En el primero de
ellos, obligo la afiliaciOn de los trabajadores a

entidades aseguradoras (pUblicas o privadas) y
elevó las contribuciones (impuestos a la nOmi-
na) para su financiamiento. En el segundo caso,
reorientO parcialmente los recursos püblicos
hacia los subsidios a la demanda otorgados a la
poblaciOn pobre. Sin embargo, en la practica bue-
na parte de los recursos estatales se han dirigido
al financiamiento de hospitales püblicos, lo que
ha impedido un mayor avance en la afiliación al
regimen subsidiado. La evolución de la cobertu-
ra registro un aumento considerable los prime-
ros años después de hi reforma. De hecho, las ta-
sas de cobertura no superaban el 15% antes de la
reforma, mientras que hoy se ubican en niveles
cercanos a 55%. Sin embargo, desde 1998 -cuan-
do se obtuvo una cobertura de 60%- se observa
un relativo retroceso, esencialmente explicado
por el descenso en la afiliaciOn al regimen con-
tributivo, lo cual tiene un estrecho vInculo con el
comportamiento del mercado laboral.

En pensiones, la ley 100 de 1993 creó un siste-
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ma dual en el que coexisten el regimen de bene-
ficios definidos administrado por el Estado (ré-
gimen de prima media) y el de contribuciones
definidas administrado por el sector privado
(regimen de ahorro individual). El nümero de
afiliados al sistema pensional como porcentaje
de la población económicamente activa lieva una
tendencia creciente desde 1994, con una peque-
ña caIda en 2000. No obstante, la tasa de afilia-
ción activa en el sistema de ahorro individual (es
decir trabaj ares que efectivamente cotizan para
su pension) ha mostrado un comportamiento
decreciente desde 1997, al pasar de 52% en ese
año a 48,7% en 2003. Esta tendencia muestra que,
ante caIdas en el ingreso, los individuos redefi-
nen sus prioridades y sacrifican el ahorro a largo
plazo. En el sistema de prima media, este mdi-
cador es más volátil y no muestra una tendencia
clara. La penetraciOn del sistema privado ha si-
do creciente, hasta un punto en el que ambos sis-
temas están prácticamente equiparados en tér-
minos del nümero de afiliados.

Por su parte, la tasa bruta de cobertura edu-
cativa primaria -la relación entre nümero de ni-
ños en primaria y la población entre 5y11 aflos-
muestra un aumento constante, con un retroce-
so en 1996-1997 y un periodo de estancamiento
desde entonces 11 . La tasa de cobertura secunda-
na también es creciente en el tiempo, con un des-
tacado incremento de 40% en 1985 a más de 70%
en 2002. En este caso especifico, la tasa de cober-
tura registra algunas fluctuaciones. La caIda tu-
vo lugar en 2000-2001 sugiere que la cobertura
escolar de secundaria no es ajena al ciclo econó-

mico. For su parte, la cobertura de la educación
superior se elevO de 13% en 1985 a 25% en 2002.

Otros indicadores educativos muestran un
progreso constante y sostenido en el tiempo. La
tasa de analfabetismo para personas mayores
de 15 años disminuyó a un ritmo de 3% anual
durante el periodo 1985-2002, al pasar de 13,5%
en 1985 a 8,1 1/o en 2002. AsI mismo, el promedio
de años de educaciOn para mayores de 15 años
tambien se comporta favorablemente en el tiem-

p0 y no muestra indicios de retrocesos con la re-
cesiOn. En 1978 el promedio de años de educa-
ción no superaba la primaria (4,61 años), para
1997 ya alcanzaba los 7 años. Entre 1998 y 2000
la escolaridad promedio aumentó de de 7 a 7,3
años.

No se puede desligar la cobertura en educa-
ción con la calidad de la misma. Colombia está
en la parte baja de la escala internacional en cali-
dad de la educación segün el informe interna-
cional de la lEA (Banco Mundial 2002a). Para la
educación básica, los resultados de las pruebas
SABER muestran resultados alarmantes respec-
to al cumplimiento de estándares básicos de
educación. En los Cuadros 5A y SB se observa
que el mncumplimiento relativo disminuye tanto
para los grados superiores como para los infe-
riores, pero el nivel de incumplimiento es eleva-
do, en especial en las evaluaciones de matemá-
ticas. El Informe de Progreso Educativo (PREAL,

2003) muestra que en los exámenes de Estado
para el ingreso a la educaciOn superior, el por-
centaje de colegios en el nivel bajo ha aumenta-

Desde 1989 la tasa de cobertura es mayor a 100%, lo que indica que la repitencia y la extraedad son fenOmenos constantes
y cada vez más recurrentes. Como la tasa de cobertura neta se también se ha mantenido constante desde 1999, no parece
que este resultado pueda atribuirse a una menor repitencia.
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Cuadro 5A
PORCENTAJE DE INCUMPLIMIENTO RELATIV0 1 PRUEBAS SABER

GRAMS SEPTIMO Y NOVENO

Matemáticas	 Lenguaje

Año	 Grado	 Nivel medjo	 Nivel alto	 Nive! medio	 Nivel alto

1998	 Séptimo	 21,0	 32,2	 1,9	 23,3
Noveno	 54,8	 53,2	 9,8	 35,4

2002	 Séptimo	 26,1	 27,2	 0	 0
Noveno	 42,5	 46,2	 1,6	 18,7

Por incumplimiento relativo se entiende la diferencia entre el porcentaje de personas que Se espera aprueben cierto nivel
(cuyo porcentaje está determinado per el diseflo de las pruebas) ye! porcentaje de personas que efectivamente lo aprueban.

Fuente: Ides; cálculos de los autores.

Cuadro 5B
PORCENTAJE DE INCUMPLIMIENTO RELATIV0 1 PRUEBAS SABER

GRADOS TERCERO Y QUINTO

Matemáticas	 Lenguaje

Año	 Grado	 Nivel medio	 Nivel alto	 Nivel medio	 Nivel alto

1997	 Tercero	 0,2	 17,6	 0,0	 0,0
Quinto	 22,1	 33,5	 41,2	 50,4

2002	 Tercero	 13,6	 15,4	 0	 0
Quinto	 19,7	 31,5	 0,0	 2,5

Por incumplimiento relative so entiende la diferencia entre ci porcentaje de personas que se espera aprueben cierto nivel
(cuyo porcentaje está determinado per el diseflo do las pruebas) y ci porcentaje de personas quo efectivamente lo aprueban.

Fuente: Icfes; cilcu1os de los autores.

do en los ültimos 20 años, al pasar de cerca del
35% en 1986 a algo más del 60% en 1999. Las
polIticas de acreditación de programas univer-
sitarios y de evaluaciOn de la educaciOn supe-
rior (pruebas ECAES) buscan crear un sistema
de medición de la calidad de la educación supe-
rior. Sin embargo, en este caso los problemas pa-
recen ser de carácter estructural, más que res-
puestas al ciclo económico.

VI. El papel de las polIticas

La recesión de 1998-99 reversó las ganancias en
materia de reducciOn de la pobreza de la década
anterior, en buena parte por el aumento en el de-
sempleo. Esta experiencia subraya la importancia
en términos sociales de evitar la inestabilidad ma-
croeconómica. Si la recesiOn tuvo un efecto social
tan negativo, vale la pena entender sus causas. El
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desequilibrio macroeconómico que llevO a la cri-
sis fue un exceso de gasto en la economIa que se
tradujo en endeudamiento aceTerado de Tos sec-
tores püblico y privado que generó un deficit de
4,9% del PIB en la cuenta corriente en 1998. Cuan-
do a raIz de las crisis asiática y rusa el financia-
miento de ese deficit se volvió imposible, se pro-
dujo un ajuste de gasto (demanda agregada in-
terna) de 9,97% del PIB en el año 1999. Esto TTevO
a una calda de 4,2% en el PIB, y una aceTeraciOn
del desempleo. El ajuste macroeconómico de
fines de los noventa fue particularmente costo-
so socialmente porque las poifticas macroeconO-
micas no pudieron jugar un papel anticIclico.

A. PolItica fiscal

Es paradOjico que justamente durante la década
de mayor crecimiento del gasto püblico social se
hayan materializado retrocesos tan importantes
en los indicadores sociales. Esta aparente con-
tradicción sugiere que desde el punto de vista
social resultan más importantes los efectos mdi-
rectos de la polItica fiscal que operan a través de
la estabilidad macroeconómica, que los efectos
directos de carácter redistributivo a través del
gasto püblico. Es decir, el progreso social depen-
de más de la efectividad de la poiftica fiscal para
evitar la volatilidad econOmica que del tamaflo
del gasto publico propiamente dicho.

En un libro reciente, Alberto Alesina y Edw-
ard Glaeser (2004) resaltan las enormes diferen-
cias entre Estados Unidos y Europa en relación
al gasto püblico redistributivo: mientras que el
gasto püblico total en Estados Unidos es cerca
de 30% del PIB, en Europa continental es 45%.
Esto refleja que la legislaciOn europea ha estado
más orientada ala protecciOn de derechos socia-
les a costa de una mayor carga tributaria. En

America Latina, a raIz del retorno a la democra-
cia, en muchos paIses ocurrió algo similar. Aun-
que en Colombia la democracia estaba vigente,
se hizo necesario reformar las instituciones po-
lIticas para incrementar la participación de sec-
tores excluidos y buscar, por esta via, una solu-
ción a los conflictos sociales y politicos del pals.

Aunque no es del caso entrar en los detalles,
el nivel de especificidad de la ConstituciOn con-
dujo a un mayor grado de 'constitucionalización
de las polIticas publicas en Colombia. Una posi-
ble explicación es que los grupos previamente
excluidos desconfiabanplenamente de cualquier
otro mecanismo politico no constitucional (como
el legislativo y el ejecutivo) para el diseño de poli-
ticas. Además, con la disminuciOn de poderes pre-
sidenciales aumentó el nümero de actores claves
para la toma de decisiones politicas relevantes.
Ante un incremento en los costos de transacciOn
politicos, asegurar un derecho o una protecciOn en
la constitución era particularmente importante.

Las politicas de educaciOn y salud ilustran
muy bien las implicaciones de las reformas cons-
titucionales como mecanismos que 'amarran' a
todos los actores del juego politico y aseguran
recursos para el sector. La descentralización fis-
cal fue profundizada por la Constitución de
1991 que obligo un incremento significativo en
las transferencias alas regiones (principalmente
para educaciOn y salud), a niveles comparables
con los paises federales. Los articulos 356 y 357
de la constitución y su posterior reglamentacion
por medio de la ley 60 de 1993 ordenaron el
incremento gradual de las transferencias de 29%
de los ingresos corrientes del gobierno central
en 1991 a 46,57o en 2001. En la práctica, las trans-
ferencias fiscales crecieron aün más rápido (has-
ta cerca de 60% de los ingresos corrientes) enbue-
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na parte debido ala ley 188 de 1995, que incorpo-
ró nuevos maestros y elevó sus salarios en 26% en
términos reales. El gobierno nacional asumiO el
costo (a través del liamado Fondo de Corn pensa-

ciOn Educativa, FCE) dada la incapacidad fiscal
de los gobiernos sub-nacionales.

Echeverry, Fergusson y Querubfn (2004)
analizan otras fuentes de inflexibilidad presu-
puestal en Colombia, tanto por el lado de los in-
gresos como de los gastos. Además de las trans-
ferencias intergubernamentales y de las pensio-
nes, existe una gran cantidad de gastos rIgidos
(cerca de 1,7% del PIB) en el sentido que la ley de
presupuesto no los puede cambiar. Las rentas
con destinaciOn especifica son un problema aun
más grave (3,7% del PIB), de las cuales un 79%
fue creado con posterioridad a la constituciOn
de 1991. Todo esto se ha traducido en Ufl creci-
miento insostenible del gasto. El Grafico 9 mues-
tra el comportamiento de los diferentes compo-
nentes del gasto del gobierno central, normali-
zados por los ingresos corrientes. Es interesante

Gráfico 9

EVOLUCION DE LOS GASTOS DEL GNC
(% de los ingresos corrientes)

UE

70 J	 Transferencias sin pensones

20	

Pensiones

 -	 Gastos generales y otros

Fuente: Confis.

que con contadas excepciones -entre ellas la in-
version püblica- los diversos componentes del
gasto crecieron a tasas superiores a la de los in-
gresos. Por esta razón el nivel de deficit del go-
bierno central aumentO continuamente desde
1994 a pesar del alto crecimiento econOmico de
1995 y 1996 (ver Gráfico 10). De hecho, RincOn,
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Gráfico 10

DEFICIT FISCAL

Gobierno Nacional Central
	

Sector Püblico Consolidado

Fuente: Confis.
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Berthel y Gómez (2003) encuentran que el corn-
ponente cIclico del deficit fiscal fue muy mode-
rado entre 1980 y 1994 (entre -0,2% y 0,2% del
PIB), pero que la rapida expansion de la econo-
mIa entre 1995 y 1997 aumentó los ingresos por
encima de su nivel tendencial lo que debiO ha-
ber reducido el deficit fiscal en 0,4% del PIB.

Como el deficit no cayO sino que por el contrario
aumentó es evidente que la polItica fiscal fue
claramente prociclica. Entre 1999 y 2002 los in-
gresos cayeron por debajo de su tendencia debi-
do ala recesiOn, lo que debió haber incrementado
el deficit entre 0,2% y 0,4% del P1B 12 . En este pe-
riodo el deficit no aumentO sino que cayó como
resultado del ajuste fiscal, lo que pone en eviden-
cia nuevamente un comportamiento procIclico.
La explicaciOn es que una polItica anticiclica en
1999-2002 implicaba elevar aun más los niveles
de endeudamiento, cosa que los mercados no es-
taban dispuestos a hacer voluntariamente. Otra
habrIa sido la situación silos niveles preexis-
tentes de deuda no hubieran sido tan elevados.
Es decir, el costo de una polItica prociclica en el
auge saliO a flote durante la crisis cuando no fue
factible adoptar una polItica anticIclica, como
hubiera sido deseable.

B. PolItica monetaria

LQue papel jugO la polItica monetaria en la cri-
sis? La polItica monetaria no fue anticIclica pero
tampoco claramente procIclica. Las tasas de in-
terés aumentaron al incrementarse el riesgo pals
y las expectativas de devaluación a partir de
diciembre de 1997. El sisterna debanda cambiaria
hizo gradual la devaluaciOn a través de la yenta

de reservas, lo que evitO un alza acelerada en las
tasas de interés. La transición del regimen deban-
da cambiaria a la flotación fue ordenada y evitó
un disparo en las tasas de interés por un periodo
largo y el efecto de una devaluación abrupta so-
bre el sector privado que estaba fuerternente en-
deudado en moneda extranjera.

Esta poiltica cambiaria fue muy diferente ala
de otros palses como Brasil donde ocurriO una
maxi-devaluación cuando se liberó la tasa de cam-
bio que implicó altas tasas de interés por un pe-
riodo largo. El Gráfico 11 muestra una devalua-
ción gradual y permanente en Colombia en la
epoca del regimen carnbiario de bandas, y cuan-
do se liberO el cambio, en septiembre de 1999, la
tasa de carnbio se revalüo brevemente. Durante
el 2002 y la primera parte del 2003, la tasa de
cambio tuvo una fuerte devaluación, pero una
polltica monetaria expansiva logro mantener

Gráfico 11
TASA REPRESENTATIVA DEL MERCADO
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Fuente: Banco de la Repüblica, Subgerencia de Estudios Eco-
nómicos.

12 Estos resultados son similares a los de Salazar y Prada (2003).
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las tasas de interés en niveles muy bajos, mien-
tras que en Brasil, todavIa en abril de 2004, la ta-
sa real de las operaciones del Banco Central era
todavIa 10 puntos porcentuales superior ala co-
lombiana.

Mirando crIticamente la polItica monetaria
de 1998 y 1999, tal vez habrIa existido margen
para vender más reservas internacionales y asI
amortiguar más el aiza en las tasas de interés.
Para evitar una mayor perdida de reservas cuan-
do la tasa de cambio llegO a su techo, se restrin-
giO abruptamente la liquidez lo cual llevó, por
periodos cortos, a tasas de interés diarias muy
altas. Esto ocurrió porque se cerraron temporal-
mente las ventanillas automáticas de liquidez
del Banco de la Repüblica en momentos en que
la yenta de reservas estaba disminuyendo la
oferta monetaria.

Haber aceptado ventas de reservas compen-
sadas parcialmente con aumentos de liquidez
por parte del Banco Central tal vez habrIa mo-
derado mucho estas tasas. El problema fue que
la crItica poiftica a la pérdida de reservas fue muy
fuerte. Algunos senadores hablaban de quemar
reservas'. Pero la lecciOn para el futuro es que
las reservas son para evitar devaluaciones abrup-
tas que lleven a tasas de interés excesivas y de-
valuaciones que estimulen la fuga de capitales.

El regimen de flotación cambiaria, con un
buen uso de las reservas internacionales, puede
evitar algunos de estos fenómenos, aunque nun-
ca será polIticamente fácil en Colombia vender
reservas para evitar devaluaciones abruptas. Los
exportadores a veces apoyados por el gobierno
no verfan con buenos ojos evitar la devaluaciOn,
pero ese manejo es crucial. El cambio de una p0-

lItica monetaria decontrol de los agregados mo-

netarios a la polItica de meta de inflaciOn tam-
bién puede contribuir en el futuro a una mayor
estabilidad macroeconOmica. En la polItica de
control de agregados monetarios las tasas de in-
terés interbancarias son muy volátiles, y esto pue-
de introducir volatilidad al PIB. Por ejemplo,
cuando aumentó abruptamente la demanda por
reservas internacionales en 1998, se cerraron las
ventanillas de repos lombardas y se disparó la
tasa interbancaria. También, aunque en menor
cuantIa, aumentaron las tasas de captación y co-
locación (ver Gráficos 12 y 13).

Con el esquema de meta de inflaciOn y tasa
de cambio flotante el Banco fija la tasa de Repos
y por lo tanto la interbancaria al nivel necesario
para lograr la meta de inflación. Se disminuye
asI la volatilidad de la tasa Interbancaria lo cual
debe tener un efecto estabilizador sobre el PIB.
Adicionalmente, el esquema de meta de infla-
ciOn implica que la polItica monetaria trata de
estabilizar el crecimiento alrededor del poten-
cial de crecimiento de la economIa. La flotación
cambiaria también implica que el ajuste a los de-

Gráfico 12
TASA MODAL INTERBANCARIA SEMANAL
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Fuente: Banco de la Repüblica, Subgerencia de Estudios Eco-
nOmicos.
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Gráfico 13
TASAS DE COLOCACION V CAPTACION
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Fuente: Banco de Ia Repüblica, Subgerencia de Estudios Eco-
nómicos.

sequilibrios macro lo comparte la tasa de cam-
bio con la tasa de interés, y esta ültima es enton-
ces menos volátil.

Pero la poiltica monetaria tiene un poder ii-
mitado para lograr estabilizar el crecimiento real
de la economIa. En presencia de la mayor volati-
lidad de los flujos de capital se vuelve crucial el
papel estabilizador de la polItica fiscal. Cuando
hay flujos de capital positivos para el sector pri-
vado, se deben producir superávit fiscales y re-
ducir la deuda püblica. Esto facilita que cuando
se reversen los flujos de capital, se puedan fi-
nanciar deficit fiscales al existir niveles atracti-
vos de deuda/PIB y un riesgo pals bajo.

Hay dos requisitos adicionales para evitar
una crisis como la de 1999. En primer lugar una
normatividad en materia de regulación finan-
ciera que evite una crisis financiera. Además de
requisitos adecuados de capital, deben existir re-
servas contra riesgos de liquidez y de mercado.
Pero como las crisis financieras están altamente
correlacionadas con rápidos aumentos en el cré-

dito, las autoridades monetarias también deben
evitar aceleraciones atlpicas de crédito. El se-
gundo factor que se debe tener en cuenta para
evitar crisis financieras es la tendencia periódica
del sistema financiero a generar crisis en la finca
ralz. Nuevamente la autoridad de vigilancia del
sector financiero (Superintendencia Bancaria)
debe establecer normas que enfrIen el crédito a
la finca ralz cuando éste esté creciendo a ritmos
que puedan fomentar una burbuja de precios en
la propiedad rafz.

VII. Conclusiones

La recesiOn económica de los ültimos años estu-
vo asociada a un significativo deterioro en las
condiciones del mercado de trabajo. No solo au-
mentO la poblaciOn desocupada a niveles muy
superiores a su tendencia de largo plazo, sino
que además se elevO la participación laboral por
factores relacionados con el ciclo econOmico. Para
agravar aun más las cosas, se deterioró la cali-
dad del trabajo, tal y como lo sugiere la tasa de
informalidad (empleo informal/empleo total)
que se elevO en más de cinco puntos porcentua-
les por encima de su tendencia. Aunque el dete-
rioro del mercado laboral no tuvo un impacto
considerable sobre la pobreza medida a través
de los indicadores basados en NBI (necesidades
básicas insatisfechas) e ICV (lndice de condicio-
nes de vida), si tuvo repercusiones significati-
vas sobre el porcentaje de la población cuyos in-
gresos no son suficientes para adquirir una ca-
nastabásica debienesy servicios. SegünelDNP,
la pobreza asl medida se elevó de 50% de la po-
blaciOn en 1997 a 60% en 2000. Semejante retro-
ceso, que reversó las ganancias en materia de
reducción de la pobreza de la década anterior, es
atribuible en muy buena parte al impacto del ci-
do econOmico sobre el mercado de trabajo.
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Este resultado pone de presente que la ines-
tabilidad macroeconOmica tiene consecuencias
devastadoras sobre los resultados sociales. Una
poiftica macroeconómica de carácter procIclico,
es dedr una politica que acentüe y amplifique los
choques externos, es contraproducente en tér-
minos sociales. Los lentos avances sociales du-
rante los periodos de auge, se revierten rápida-
mente durante los periodos de crisis, especial-
mente cuando las recesiones son pronunciadas.

El caso especIfico de la poll tica fiscal colom-
biana es bastante elocuente. El objetivo central
de la poiltica fiscal durante los aflos noventa fue
incrementar el gasto püblico social, con elfin de
lograr un avance más acelerado en la reducción
de la pobreza y la desigualdad. En contraste con
épocas anteriores, el uso de la poiItica fiscal co-
mo herramienta de estabiiización macroeconó-
mica fue relegado a un segundo piano. Al haber
dominado el primer objetivo, el gasto aumentó
en montos muy superiores a los ingresos tribu-
tarios, especialmente durante ias epocas de auge
externo. Cuando las circunstancias en los mer-
cados internacionales se deterioraron la econo-
mla entró en crisis y, dado el elevado endeuda-
miento previo, no fue posible utilizar la poll tica
fiscal con fines estabiiizadores. El resultado neto
fue un retroceso en materia social que revirtió

los avances de más de una década. La conclu-
sión es que la poiltica fiscal basada en la expan-
siOn del gasto deficitario es un instrumento me-
ficaz para mejorar las condiciones sociales del
pals. A futuro, es especialmente importante te-
ner un adecuado control de las finanzas ptIb1i-
cas, para poder asegurar su utiiizaciOn con cri-
terios anticIclicos, lo cual es altamente rentable
desde el punto de vista social.

En el caso de la polItica monetaria, aunque el
manejo no fue abiertamente procIclico, tampo-
co fue claramente anticiclico. El proceso de apren-
dizaje ha sido más rápido que en el caso de la po-
lItica fiscal. A ralz de la crisis reciente se adoptO
el esquema de meta de inflación y tasa de cam-
bio flotante, que ha disminuido la volatilidad de
las tasas de interés. Hoy por hoy, la polItica mo-
netaria trata expllcitamente de estabilizar el creci-
miento airededor del potencial de la economla.
Sin embargo, la capacidad de la polltica mone-
taria es limitada cuando se trata de estabilizar la
economla en presencia de cambios bruscos en
los movimientos de capitales. En estos casos es
indispensable que la regulacion prudencial evi-
te que dichos movimientos se multipliquen in-
controladamente a través del sistema financiero
y que la polltica fiscal actUe como herramienta
de ahorro.
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