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Editorial

ego de casi cuatro años de gobierno del Pre-
sidente Uribe Vélez, los objetivos en términos
de crecimiento y generacion de empleo se han
cumplido, en gran parte gracias a la sólida poll-
tica de seguridad que trajo de nuevo confianza
sobre la economIa nacional y al buen clima en el
ambiente económico internacional. No obstante,
no se ha aprovechado el buen ambiente politico
y económico para dar un giro defiriitivo en la po-
lItica social. Si bien los resultados económicos se
han traducido en la mejorIa de los indicadores
sociales, todavIa estamos en una situación lejos
de ser aceptable. En efecto, la tasa de pobreza se
redujo en 7,8 puntos entre 2002 y 2005, segün
datos del DNP. Sin embargo, aproximadamente
uno de cada dos colombianos es pobre, lo que
significa que cerca a los 22 millones de personas
viven actualmente en una situación de pobreza.

Para lograr un cambio estructural en la ten-
dencia de los indicadores sociales es necesario
plantear un nuevo modelo de protección social.
Aunque los retos a6n son multiples y complejos
en el area social, los buenos resultados en el ámbi-
to económico durante los imltimos aflos abren de
nuevo la ventana para volcar mayores esfuerzos
hacia la consolidaciOn de un verdadero Sistema

de Proteccidn Social. En esta medida, es apremian-
te la discusión de propuestas concretas para de-
finir claramente las competencias por niveles de
gobierno, delimitar las lineas de acción de la po-
lItica social (la pertinencia de la oferta de progra-
mas y su seguimiento y evaluación), definir el
marco regulatorio, de vigilancia y de control para
la provision privada de servicios sociales y rede-
finir la estructura de financiamiento del sistema.

En agosto de 2005 el gobierno nacional pu-
blicó la primera version del documento Vision
Colombia II Centenario: 2019. En la primera parte
del Análisis Coyuntural se presenta una vision
general de la propuesta en el ámbito social plas-
mada en este documento. En particular, se pre-
sentan y evaliman las metas y estrategias de po-
lItica planteadas en los sectores de educación,
salud, empleo y pobreza y desigualdad. El diag-
nóstico de dicha propuesta es mixto. Las metas
planteadas, que fijan los derroteros sociales de
mediano plazo, en su mayorIa son loables y alcan-
zables. Sin embargo, el desarrollo de los meca-
nismos y planes concretos para obtener los re-
sultados deseados aimn requieren mucho traba-
jo. Aimn más importante, todavIa no se vislum-
bra una polItica coherente de Protección Social.



COYUNTURA SOCIAL

En la segunda parte del Análisis Coyuntural
se discute de manera extensa los potenciales efec-
tos sociales del Tratado de Libre Comercio (TLC)

entre Colombia y Estados Unidos. La negocia-
ción del mismo ha entrado en la recta final. Sin
duda, éste serIa el principal acuerdo de Tibera-
lización comercial que haya firmado Colombia
en su historia reciente. Si bien un TLC con Estados
Unidos constituye una gran oportunidad para
que la economIa colombiana -por medio de una
mayor internacionalización- alcance tasas de
crecimiento más altas y sostenidas, esta integra-
ciOn comercial implica formidables desafIos para
el sector productivo y el gobierno nacional.

En efecto, un segmento de la economla ten-
drá la oportunidad de adecuarse para competir
y consolidarse en el mercado estadounidense,
mientras que algunos sectores productivos de
baja competitividad se contraerán ante la cre-
ciente exposición a la competencia en los merca-
dos locales. Este proceso de ajuste de la econo-
mIa ante una mayor apertura comercial impli-
cará el desplazamiento de los factores producti-
vos empleados en los sectores vulnerables hacia
los sectores competitivos en expansiOn. De esta
manera, con elfin de mitigar los costos sociales
y econOmicos que puedan generarse en este pro-
ceso de reubicación, es necesario evaluar si este
ajuste se puede lograr sin mayores traumatis-
mos. Cuando el ajuste a través de los mercados
es lento y costoso, será necesaria la intervención
de los gobiernos tanto en el nivel nacional como
regional o local. En esta medida, es necesario que
las autoridades gubernamentales nacionales y
locales evalüen las respuestas de poiltica econO-
mica y social necesarias para maximizar los be-
neficios y minimizar los costos asociados con el
TLC con Estados Unidos.

Los estudios sobre el impacto de un TLC con
Estados Unidos brindan evidencia que sustenta
la conclusion de que un acuerdo comercial con
este pals implicaria beneficios económicos y
sociales en términos netos en el largo plazo. El
grueso de la literatura empirica concluye que un
TLC con Estados Unidos tendrla efectos positi-
vos de largo plazo sobre la producción, el volu-
men de los flujos comerciales, el empleo, el re-
torno a los factores de producción, y el bienestar
de la economla en general. No obstante, una ii-
beralización comercial conlieva una serie de
costos de ajuste asociados con la reubicación de
los factores de producciOn en el corto plazo. La
magnitud del impacto social que implica la apli-
cación del TLC depende de silos costos de ajuste
se concentran en la poblaciOn pobre o suscepti-
ble de caer en la pobreza.

El diseño y aplicación de pollticas que corn-
plementen el proceso de liberalizaciOn corner-
cial para minimizar estos costos puede ser deci-
sivo a la hora de mitigar el potencial impacto
social negativo en el corto plazo de una mayor
apertura cornercial. Para definir el conjunto de
politicas complementarias más adecuado, el
gobierno primero debe identificar los segmen-
tos de la población vulnerables ante una mayor
apertura cornercial. El paso a seguir serla la iden-
tificación del portafolio de prograrnas guberna-
mentales que pueden hacer el papel de politicas
complementarias, para Tuego poder desarrollar
una evaluación de su suficiencia y eficiencia fren-
te al impacto social que en el corto plazo pueda
generar el cambio estructural de la economla
que implica la firma del TLC con Estados Unidos.
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Evaluación de las metas sociales
propuestas en Vision Colombia

II Centenario: 2019

En agosto de 2005 el Departamento Nacional
de Planeación (DNP) publicó la primera version
del documento Vision Colombia II Centenario:

2019, por medio del cual se abre la discusión de
cuáles deberIan ser los logros futuros del pals
cuando se conmemoren sus dos siglos de vida
politica independiente. Además de la presenta-
ción de los avances históricos y problemas ac-
tuales en el contexto politico, económico y social
del pals, en este documento se presentan metas
puntuales y estrategias generales para su conse-
cución en el aflo 2019. Vale la pena mencionar
que este documento no pretende ser un ejercicio
de proyecciOn hacia el futuro en cuanto a que no
se proponen posibles escenarios y resultados,
sino que pretende ser un medio para abrir la
discusiOn püblica sobre las metas deseables en
el mediano y largo plazo para Colombia.

Con el esplritu de avanzar en la discusión de
esta propuesta del gobierno nacional, este Aná-
lisis de Coyuntura tiene como objetivo presen-

tar y evaluar las metas y politicas sociales plan-
teadas en VisiOn Colombia II Centenario: 2019. Se
discuten especificamente las estrategias plan-
teadas para los sectores de educaciOn, salud,
empleo y pobreza y desigualdad. La evaluación
de las metas puntuales parte de la pertinencia
de los indicadores propuestos en el documento.
Adicionalmente, estas metas se comparan con
las planteadas dentro de los Objetivos de Desarro-

llo del Milenio propuestos en la Cumbre del Milenio
de septiembre de 2000 en el marco de la Asam-
blea General de las Naciones Unidas. Al igual
que en el resto de paises, el gobierno colombia-
no definió un conjunto de indicadores para eva-
luar el avance de cada uno de los objetivos pro-
puestos para el año 20151. En la medida en que
los Objetivos de Desarrollo del Milenio surgen de
un ejercicio conceptualmente similar a VisiOn

Colombia II Centenario: 2019, las metas plantea-
das para 2015 sirven de marco comparativo pa-
ra evaluar los propuestas para 2019. Para cada
sector mencionado este análisis se complemen-

I El documento CONPES para la PolItica Social nümero 91 presenta las metas y estrategias fijadas por Colombia para el logro
de los Objetivos del Milenio.
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ta con la discusión de las estrategias estableci-
das para alcanzar las metas. Al final del análisis
se presentan algunas conclusiones generales.

I. Educación

Los objetivos centrales detrás de las metas plan-
teadas en el sector de la educación para 2019 son
el aumento de su cobertura, pertinencia y cali-

dad. Por una parte, como se puede observar en
el Cuadro I, el aumento de la cobertura en edu-
cación inicial, básica y media se evalüa a través
de las tasas de cobertura, la tasa de analfabetis-
mo (para las personas entre 15 y 24 aflos), las
tasas de deserción, el porcentaje de repetición
de años ylos años promedio de educación (para
personas entre 15 y 24 aflos). Por otra parte, el
objetivo de progreso en la calidad de la educa-

Cuadro 1
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019:

METAS DE COBERTURA EN EDUCACION INICIAL, BASICA Y MEDIA

Metas	 Linea de	 2010	 2015	 2019
base (%)	 (%)	 (%)	 (%)

Aumentar a 100 el porcentaje de ninos menores de cinco
años que asisten a programas de educación inicial'

Mantener la tasa de cobertura bruta en 100% para educación
básica (preescolar, básica primaria y básica secundaria)'

Preescolar'
Básica primariad
Básica secundariae

	

27,7	 56,6	 80,7	 100,0

	

88	 98	 101	 103

	

45	 81	 91,70	 100,00

	

115	 107,70	 107,10	 106,60

	

76	 90,40	 90,40	 100,00

Reducir la tasa de analfabetismo a 0% para personas entre 15 y 24 aflos 	 2	 1	 1	 0,00

Disminuir la tasa de deserciOn escolar a 2%9	 7,00	 5,00	 3,30	 2,00
Preescolar	 7	 4	 1,90	 0,00
Básica primaria	 8	 5,60	 3,90	 2,50
Básica secundaria	 7	 5,50	 4,40	 3,50

Aumentar la tasa de cobertura bruta a 100% para educación media' 	 74	 88	 95	 100,00

Disminuir la repetición a 1% en educación básica y media' 	 6,00	 4,00	 2,30	 1,00

Aumentar los afios promedio en educación para personas entre
15 y 24 años	 8,7 años	 9,7 años 10,6 años 11,3 años

Fuente lInea de base: DANE-ECV (2003) cálculos SE-DDS-DEW.
b Incluye la población que asiste a preescolar, primaria y secundaria que tiene entre 5 y 15 afios. Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP

con base en DANE-ECH.

Incluye la población que asiste a preescolar que tiene entre 5 y 15 años. Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE-ECH.

Incluye la población que asiste a primaria que tiene entre 5 y 15 años. Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE-ECH.

Incluye la población que asiste a secundaria que tiene entre 5 y 15 afios. Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE-ECH.
1 Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE-ECH 2003.

Corresponde a 2001 (ültimo año disponible). Fuente: Cálculos SE-DDS-DNI' con base en DANE formulario C600-2002.
Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE-ECH.

Corresponde a 2002 (ültimo afto disponible). Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE formulario C600-2002.
Fuente: Cálculos SE-DDS-DNP con base en DANE-ECH 2003.

Fuente: DNP - Vision Colombia II Centenario - 2019.
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ción en estos niveles se evalüa segiin los resulta-
dos de las pruebas Saber e ICFES (Cuadro 2). Ade-
más, dentro de esta evaluaciOn se tiene en cuen-
ta el desempeno de los docentes.

Mientras en los niveles de educación inicial,
básico y medio se han planteado metas puntua-
les para lograr los objetivos mencionados en el
año 2019, en la educación superior los iridica-
dores de evaluaciOn cubren ünicamente el obje-
tivo de aumento de la cobertura (ver Cuadro 3).
Aunque se propone en el documento Vision Co-

lombia II Centenario: 2019 la creación del Sistema

de EvaluaciOn de la Calidad del Sector Educativo y la
realización y seguimiento periódico a las prue-
bas ECAES, no existen indicadores concretos para
medir los logros en términos de calidad en la
educación superior. En efecto, la creación de un
sistema de evaluación no garantiza el aumento
en calidad de educación, por lo cual se debe dis-
cutir una estrategia compuesta por medidas que
incentiven el aumento en la calidad de la provi-
sión del servicio. Igualmente, aunque en las es-
trategias propuestas se discute el problema de
inequidad en la educación superior, no se plan-
tean ir'tdicadores para evaluar los avances en

Cuadro 2
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019:

METAS DE LA CALIDAD EN EDUCACION INICIAL, BASICA Y MEDIA

Metas
	 Linea de	 2010	 2015	 2019

base, (%)	 (%)	 (%)	 (%)

100% de los estudiantes en el grado 5' alcanzarSn el nivel de
logro C en las pruebas Saber:

Lenguaje
MatemSticas
Ciencias Naturales

85	 91	 96	 100
55	 73	 88	 100
67	 80	 91	 100

El 100% de los estudiantes tienen un desempeno medio en la prueba
de competencias ciudadanas	 31	 59	 82	 100

100% de los estudiantes en el grado 90 alcanzarán ci nivel de
logro D(3) en las pruebas Saber:

En lenguaje 100% de los estudiantes
En matemáticas 80% de los estudiantes
En ciencias naturales 100% de los estudiantes

73	 84	 93	 100
33	 52	 67	 80
66	 79	 91	 100

60% de los estudiantes tienen un desempeflo alto en la prueba de
competencias ciudadanas	 24	 39	 51	 60

100% de los alumnos de grado 11 deben tener un nivel medio de
comprensiOn del idioma inglés (Nivel 132 segdn escala del Consejo Europeo)	 57	 74	 88	 100

50% de los colegios con puntaje alto en el Icrus, comparado año base 	 18	 31	 42	 50
Oficial	 8,70	 22,40	 33,90	 43,00
No oficial	 30,80	 41,20	 49,90	 56,80

100% de los docentes obtienen una evaluación satisfactoria de
su desempeno	 50,00	 70,00	 86,70	 100,00

'Linea debase 2003.

I	 Fuente: DNP - VisiOn Colombia II Centenario - 2019.
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Cuadro 3
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019:

METAS DE COBERTURA Y CALIDAD EN EDUCACION SUPERIOR

Metas	 Linea de	 2010	 2015	 2019
base (%)	 (%)	 (%)	 (%)

Aumentar a 40% la tasa de cobertura bruta en educación superior	 25,7	 31,4	 36,2	 40,0
Universitaria
	 19,0	 20,6	 21,9	 23,0

Técnica y tecnológica	 6,8	 10,9	 14,3	 17,0

Disminuir la tasa de deserción de educación superior a 25%
	

50,0	 40,0	 31,7	 25,0

Fuente: DNP - Vision Colombia II Centenari - 2019. Linea debase: (DANE-ECH, 2003). Cálculos SE-DDS-ONO y MEN, 2003.

términos de acceso más equitativo y desarrollo
de mecanismos de crédito para la población con
menores capacidades de pago.

Dentro de los Objetivos del Milenio están pre-
sentes las metas de cobertura en la educación
básica (preescolar, básica primaria, básica secun-
dana) y media (Cuadro 4). For una parte, todas
las metas planteadas en Visidn Colombia IlCente-

nario: 2019 en el sector de la educación concuer-
dan con las metas planteadas en los Objet ivos del

Milenio para el año 2015. Por otra parte, como se
puede observar en el Cuadro I (meta 2), en la ac-
tualidad la meta de cobertura universal en edu-
cación básica primaria propuesta para 2019 ya
se cumpliO.

La elección adecuada de polIticas para forta-
lecer el sistema educativo de un pals en térmi-
nos de su cobertura y calidad depende esencial-
merite del nivel de desarrollo del sistema mis-
mo. Segün Pritchett (2004) existen fundamen-

Cuadro 4
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: SECTOR DE LA EDUCACION

Objetivos	 Metas	 Metas nacionales 2015
	

Linea de
base (1992)

Lograr la educación Antes de 2015, todos los niños 	 Tasa de cobertura bruta del 93% para
primaria universal	 y niñas puedan terminar un ciclo educación media 	 59,11

completo de enseflanza primaria

Tasa de analfabetismo de 1% para
personas entre 15 y 24 años

Disminuir la repetición a 2,3% en
educaciOn básica y media

Alcanzar en promedio, 10,63 años de
educación para la población entre 15 y 24 aflos

Fuente: ONU y DNP - CONPES SOCIAL 91.

3,77

6,1

7 años de
educación

I
10
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talmente cuatro tipos de polIticas para ampliar
la cobertura de educación: i) la expansion de la
oferta fIsica (i.e. la construcción de colegios), ii)
el aumento de la calidad, iii) el incremento de los
ingresos de los hogares y los retornos de la educa-
ciOn y iv) la reducción del costo de la educaciOn.
Como lo menciona Barrera y Dominguez (2005),
en la actualidad el fivel de desarrollo del siste-
ma educativo colombiano se caracteriza por:

o La alta cobertura de educación primaria, más
en las zonas urbanas que rurales.

C) Los problemas de cobertura se concentra en
los extremos de la educación básica: preesco-
lar y ciclo terminal de bachillerato.

C) El problema en secundaria es la retención y
la culminación.

C) La calidad comienza a emerger como un fac-
tor crItico para el avance del sistema.

o Es urgente la ampliación de la cobertura ter-
ciaria y de preescolar.

a El problema de inequidad en el acceso a la
educación terciaria es evidente.

Efectivamente, la evaluación de las estrate-
gias planteadas para la consecución de las metas
para el año 2019 debe hacerse a partir del diagnos-
tico del nivel de desarrollo actual del sistema
educativo. En esta medida, las propuestas plan-
teadas en el documento desarrollado por el DNP

de promover la educaciOn inicial en los progra-
mas de atención a niños menores de cinco aflos,
universalizar y mejorar la calidad de la educa-
ción básica y media, y aumentar la cobertura,
pertinencia y calidad en la educaciOn superior

en términos generales son coherentes con el ni -
yel de desarrollo del sistema educativo colom-
biano.

No obstante, si bien en Vision Colombia IlCen-
tenario - 2019 se considera un amplio portafolio
de polIticas educativas para la consecución de
los objetivos propuestos, ya que no todas estas
polIticas se pueden aplicar simultáneamente da-
da la existencia de restricciones polIticas y eco-
nómicas, es apremiante la discusiOn y definición
de las polIticas más adecuadas para cumplir ca-
da objetivo. Para esto es necesario el análisis de
las restricciones de oferta (i.e. cupos educativos
y calidad) y demanda (i.e. restricciones econO-
micas de los hogares) para el desarrollo del sis-
tema. Dentro de las estrategias la microeconomIa
de las polIticas propuestas deberIa estar clara-
mente definida. En efecto, para aumentar la acu-
mulación de educaciOn de los hogares es nece-
sario revisar los mcentivos que ellos tienen para
acumular o no capital humano (educación). De
esta forma, el problema de las ciudades, el cual
puede deberse a altos costos de oportunidad, es
diferente al problema en el campo, el cual puede
ser la restricción de oferta educativa. En suma,
es importante analizar cada una de las polIticas
propuestas en términos de los incentivos que ge-
neran, la población objetivo, etc. Particularmen-
te, algunas de las polIticas propuestas tal como
el diseflo y creación de un sistema de regula-
ción, supervisiOn y eva!uaciOn del sector educa-
tivo deben discutirse profundamente en el futu-
ro cercano para hacerlas más concretas.

II. Salud

Las catorce metas propuestas en el sector salud
pueden ser agrupadas en dos categorIas segilmn
sus objetivos. En primer lugar, se encuentran las

11
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metas relacionadas con la cobertura universal
en el Sistema General de Seguridad Social (scss)
y el ajuste de los beneficios del regimen subsi-
diado para igualar los concedidos en el regimen
contributivo (metas I y 2, ver Cuadro 5). El oh-
jetivo final de estas metas es lograr la equidad y

el mejoramiento del aseguramiento subsidiado
en salud. En segundo lugar, las metas 3-14 es-
tan dirigidas directamente al mejoramiento de
los indicadores de salud püblica. A su vez, mdi-
rectamente las metas del primer grupo deben
tener un impacto sobre los indicadores de salud

Cuadro 5
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: METAS EN EL SECTOR SALUD

Metas	 Linea de	 2010	 2019
base M)	 (%)	 (%)

Incrementar la afiliaciCn en ci regimen subsidiado a 10%'

Igualar ci plan de beneficios del regimen subsidiado al del contributive'

Aumentar la cobertura de vacunación a 95% (todas las vacunas)"

Reducir la mortalidad infantil (muertes de niños menores de un año por
1.000 nacidos vivos)c

Reducir la mortalidad de la niñez en 56% (muertes de ninos por 1.000 nlños menores
de cinco aftos)'

Reducir la mortalidad materna en 70% (muertes maternas por 100.000 nacidos vivos)d

Incrementar la prevalencia de uso de métodos modernos de anticoncepción en la
población sexualmente activa a 78%:

Incrementar la prevalencia de uso de métodos de anticoncepción entre la población
femenina no unida y sexualmente activa (de 15 a 19 anos) a 69%'

Detener ci crecimiento del porcentaje de adolescentes que han sido madres o están en
embarazo, manteniendo esta cifra por debajo de 15%'

Reducir la tasa de mortalidad por cancer de cuello uterino a 4,5 por 100.000 mujeres'

Reducir desnutrición global de niflos menores de 5 años a 4,%5c

Mantener prevalencia general de infección por VIH, por debajo de 1,2 %b

Reducir en 85% las muertes por malaria1

Reducir en 93% las muertes por dengue'

Mrs. Linea de base 2004.
MrS e Instituto Nacional de Salud. Linea debase 2003.
Encuesta Nacional de DemografIa y Salud. Linea de base 2000.
DANE. Linea debase 1998.
Instituto Nacional de CancerologIa. Linea de base 2003.
Ministerio de la Protección Social. Linea de base 1998.

Fuente: DNP - Vision Colombia II Centenario - 2019.
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püblica. Como lo menciona el documento pre-
parado por el DNP, a final de cuentas el logro de
las metas propuestas en el ámbito de la salud
püblica, debe tener un impacto significativo so-
bre los niveles de pobreza2.

Como se mencionó, las metas planteadas
para 2019 deberIan estar alineadas con las metas
incluidas dentro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio. Los objetivos y metas propuestas en el
ámbito de la salud püblica por los paIses de las
Naciones Unidas y el gobierno nacional colom-
biano se presentan en el Cuadro 6. Como es de es-
perar, la mayorIa de metas nacionales para 2019
siguen y son coherentes con las establecidas en
los Objetivos del Milenio. Sin embargo, las metas
de reducción de la mortalidad infantil (para los
menores de uno y cinco aflos) para 2019 son po-
co ambiciosas en la medida en que son iguales
que las propuestas para el aflo 2015.

Si bien las metas planteadas por los Objetivos
de Desarrollo del Milenio son un punto de partida
válido, éstas se queda cortas segiTin las priorida-
des de salud püblica en la realidad epidemio-
lógica nacional. Por ejemplo, se ha criticado que
los objetivos del milenio excluyen la reducciOn
de las enfermedades cr6nicas 3, siendo que éstas
no solo se relacionan a 52% del total de muertes

mundiales proyectadas a 2005, sino que su mag-
rtitud es mayor en paIses de bajos ingresos y que
su intervención en forma temprana es crItica4.
En Colombia, a este conjunto de enfermedades
se les atribuIan casi una cuarta parte del total de
la carga de la enfermedad en 1995, y es posible
que esta cifra se haya incrementado en los ülti-
mos 10 años6.

Para el sector salud las estrategias plantea-
das para la consecución de algunas de las metas
parecen no estar definidas aün. En el documen-
to no se hace explIcita cuál serIa la estrategia pun-
tual para lograr igualar el plan de beneficios del
regimen subsidiado al del contributivo. Para lo-
grar este objetivo es necesario comenzar a discu-
tir cómo serIa el diseflo e implantación de un sis-
tema de regulaciOn, irlspección, vigilancia y con-
trol que haga efectiva la provision de servicios
homogenea indistintamente del proveedor. De
igual manera, para lograr el mejoramiento de
los indicadores de salud püblica queda pendien-
te la definición concreta de las polIticas pro-
puestas. Si bien en el documento se enuncian las
acciones necesarias para alcanzar las metas en
salud püblica, no queda definido el marco ins-
titucional para su aplicaciOn ni los mecanismos
de financiamiento para la expansion de los pro-
gramas, entre otros.

2 ON?. Vision Colombia II Centenario: 2019. Tornado de: Gwatkin, Health Inequalities and Health of the Poor. LWhat do we
know? ZWhat can we do? BoletIn No. 78 de la OMS, 78, 2000.

Estas incluyen enfermedad cardiovascular, cancer, enfermedades crónicas respiratorias y diabetes.

Sobre este terna ver Horton R. (2005) y Strong K. et al. (2005).

Rodriguez, J . y Gallardo H. M. (1999).

6 Otro ejemplo de una prioridad en salud que debe entrar en la agenda pUblica es la salud mental, que a pesar de que se estima
que cerca de 40% de la poblacion sufrIa un trastorno de salud mental, las intervenciones para este problema incluidas en
los planes de beneficios son muy limitadas. Ver: Ministerio de Salud (2003).

13



Combatir el VIH/

SIDA, el paludismo y
otras enferme-

dades

Haber detenido hacia
2015 y comenzado a

contTarrestar la
propagacion del

VIH/SIDA

COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 6
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: SECTOR DE LA SALUD

Objetivos	 Metas	 Metas nacionales 2015 	 Linea de base

37,4 muertes por 1000
nacidos

30,8 muertes por 1000
nacidos

92%

100 por 100.000 nacidos
vivos

66%

Reducir la morta-	 Reducir en dos terceras	 Reducir la mortalidad en menores de 5 años, a 17
lidad en la	 partes, entre 1990 y 2015,	 muertes por 1000 nacidos vivos'

infancia	 la tasa de mortalidad de
los niños menores de	 Reducir la mortalidad en menores de I afio, a 14

cinco años	 muertes por 1000 nacidos vivos'

Alcanzar y mantener las coberturas de vacunación en
el 95%, para los menores de 5 años, en todos los

municipios y distritos del paI&'

Mejorar la salud
	

Reducir entres cuartas 	 Reducir la razón de mortalidad materna a 45 muertes
materna	 partes, entre 1990 y 	 por 100.000 nacidos vivos'

2015, la tasa de
mortalidad derivada
	 Incrementar al 90% el porcentaje de mujeres con

de la maternidad
	 cuatro o más controles prenatales'

Incrementar la atención institucional del parto y por	 76,3% atención institucional
personal calificado al 95%'	 del parto; 80,6% atenclOn del

parto por personal calificado

Incrementar la prevalencia de uso de métodos 	 59% y 38,3 %,
modernos de anticoncepciOn en la población	 respectivamente

sexualmente activa al 75%, y entre la población de 15
a 19 afios al 65%d

Haber detenido hacia
2015 y comenzado a

contrarrestar la incidencia
del paludismo y otras
enfermedades graves

Detener el crecimiento del porcentaje de adoles-
centes que han sido madres o estn en embarazo,

manteniendo esta cifra por debajo de 15%'.

Reducir la tasa de mortalidad por cancer de cuello
uterino a 5.5 muertes por 100.000 mujeres'

Para 2015 haber mantenido la prevalencia de
infección por debajo del 1,2%, en poblacion general

de 15 a 49 a6os de edad'

Establecer una lines de base en el quinquenio 2005-
2010 para lograr medir la mortalidad por vlH/sI0A y
reducirla en 20% durante el quinquenio 2010-2015

Reducir en 20% la incidencia de transmisión madre-
hijo durante el quinquenio 2010-2015, en comparación

con el quinquenio 2005-2010

Para 2010 aumentar en un 15% la cobertura de terapia
antiretroviral a las personas que le requieran, y para

2015 aumentar esta cobertura en un 30%.

Reducir en 85% los casos de mortalidad por malaria'

Reducir en 45% la incidencia de malaria en
municipios con malaria urbana1

Reducir en 80% los casos de mortalidad por dengue'

Reducir a menos del 10% y mantener en estos niveles
los indices de infestación de Aedes en losmunicipios

categorIa especial, I y 2 por encima de 1.800 mts.
sobre el nivel del mar'

12,8%

13 por 100.000 mujeres

0,7%

52,3%

227 casos

17,4/1.000 habitantes

229 casos.

30%

'Linea debase 1990; bLinea debase 1994; 'Linea debase 1998; dLInea debase 1995; 'Linea debase 2004; 'Linea debase 2003.
Fuente: ONU y ONe - CONPES SOCIAL 91.

14



ANALISIS COYUNTURAL

En particular, en el tema de universalización
de la cobertura, la propuesta planteada por el
documento Vision Colombia II Centenario se enri-
quecerIa de la construcción de escenarios para
la financiación de las metas de cobertura pro-
puestas que demuestre la factibilidad del logro
de las mismas y que las estrategias propuestas
son las que tendrIan un mayor impacto. Por ejem-
plo, el cálculo de los recursos adicionales que se
podrIan obtener con una reducción en el 50% de
la evasion en el Regimen Contributivo (Rc), mues-
tran que en el mejor de los escenarios esta estra-
tegia servirIa para afiliar aproximadamente 605
mil personas' (ver Cuadro 7). Segñn la Encuesta
de Calida de Vida de 2003, se estima que faltan por
afiliar 5 millones de personas de los niveles de
SISBEN I y 2, lo cual significa que la estrategia pa-
ra reducir la evasion contribuirla apenas a dis-
minuir el nümero de no asegurados en 12%. En
esta medida, se debe evaluar silas demás estra-
tegias planteadas logren ampliar la cobertura
sobre el 88% restante de población no asegurada.

En cuanto a la meta de igualar el plan de be-
neficios del Regimen Subsidiado (Rs) al del Re-
gimen Contributivo (Rc), se debe aclarar si la ci-
fra de '56%" como indicador de la situaciOn ac-
tual (meta 2, Cuadro 5) representa el valor rela -
tivo de la Unidad de Pago por Capitaci6n 5 (uc)
del RS respecto a la ur'c del RC. La meta de igualar
el plan de beneficios del is al del RC parte de la
premisa de que el plan de beneficios del RC ac-
tual es el ideal. Dicha premisa puede estar erra-
da por varios motivos. Primero, no ha habido
ninguna evaluación sistemática de los conteni-
dos de los planes de beneficios -en el Regimen
Contributivo ni en el Subsidiado- en cuanto a la
costo-efectividad de las intervenciones inclui-
das en estos 9 . Por lo tanto, es posible que al igua-
lar los planes de beneficios se esten financiando
intervenciones cuya contribución marginal a la
salud de la poblaciOn sea minima.

Segundo, tampoco se ha evaluado la pertinen-
cia de los contenidos de los planes en relación al

Cuadro 7
AFILIACION AL REGIMEN SUBSIDIADO AL REDUCIR LA EVASION

Escenarios	 1	 2	 3	 4	 5

Porceritaje de reducción en la evasion 	 10	 25	 30	 35	 50
Millones de pesos para el sistema	 17.100	 42.751	 51.814	 59.851	 85.502
Nuevos afiliados	 120.951	 302.377	 366.480	 413.327	 604.753

Nota metodologica: uic 2000=141,480 pesos.
Fuente: Escobar, M.L. and Panopoulou, P. (2003), Colombia: The Economic Foundation of Peace, Banco Mundial.

Este cálculo se hizo apartir de los niveles de evasion evidenciados en ci año 2000. Ver ci documento de Escobar, M.L. y
Panopoulou, P. (2003).

8 La upc es el monto definido por la legislaciOn nacional para cubrir en su totandad los beneficios del Plan Obligatorio de
Salud para cada usuario.

S. Camacho (2003).
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perfil epidemiológico de las poblaciones que se
benefician de ellos, y mucho menos para el logro
de las metas en salud püblica planteadas por el
documento. En esta medida, si no se condiciona
el igualamiento de planes a una evaluaciOn de
los mismos, esta meta puede tener implicaciones
negativas para la eficiencia del uso de los recur-
SOS del sistema. Adicionalmente, el igualamien-
to de los contenidos requiere el uso de aün más
recursos, difIcilmente disponibles con las condi-
ciones macroeconómicas actuales del pals.

Siendo realistas, es posible que haya que man-
tener dos esquemas debeneficios diferentes. Es-
to no necesariamente conduce a inequidades en
salud. For ejemplo, se podrIa pensar que algunos

contenidos del RS deben ser más amplios que los

del RC para algunas enfermedades para las cua-
les los segmentos pobres de la población están
en condiciones de mayor vulnerabilidad. Adicio-
nalmente, relacionado al tema de los planes de
beneficios, el documento deja por fuera el pro-
blema de los recobros y tutelas, el cual es crltico
para la sostenibilidad financiera del sistema de

salud10. Si no plantean estrategias para abordar
este problema en el largo plazo, puede resultar
inviable racionar los recursos del sistema por
medio de los planes de beneficios.

En suma, al igual que en el sector de educa-
ción, el documento desarrollado por el DM1' no pre-
senta politicas claramente delimitadas, ni los in-
centivos detrás de ellas, para lograr los objetivos
propuestos. Vale la pena advertir que, para avan-
zar en este propósito, se le debe dar una sólida
justificación técnica a las modificaciones que se

pretendan introducir al SGSS, para asl asegurar la

pertinencia y viabilidad fiscal de su reforma.

III. Empleo

Los objetivos propuestos en el sector empleo,
presentados en el Cuadro 8, se centran alrede-
dor de tres ejes: i) la reducciOn del desempleo y
su duración en particular en los segmentos de
menores ingresos (metas 1-5), ii) mejorar la ca-
lidad, pertinencia y continuidad de la capacita-
ciOn de la fuerza laboral (meta 6) y iii) el aumen-
to de la protecciOn de los trabajadores, cesantes
y pensionados (metas 7-11). Si bien el cumpli-
miento del primer conjunto de metas depende
del desempeño de la economla en términos de
crecimiento, la consecución de los otros objeti-
vos también es una condición necesaria para lo-
grar reducir la proporción de trabajadores des-
ocupados. For una parte, el diseño y desarrollo
del Sistema Nacional de Formación para del Trabajo

(sNvr) juega un papel protagónico para alinear la
oferta de capacitación laboral con las necesida-
des del sector productivo. For otra parte, el in-
cremento de la protección al trabajador y cesan-
te y la ampliación del sistema pensional, requi-
rieren la reforma del marco regulatorio del mer-
cado laboral, lo que a su vez determinará en bue-
na medida cómo se ajustará el empleo ante los
ciclos económicos en el futuro.

En el documento Vision Colombia II Centena-

rio: 2019 se plantean principalmente dos estra-
tegias para lograr las metas propuestas en el
Cuadro 8. Primero, se propone la consolidación
del SNFF, el cual tiene como objetivo minimizar

10 Véase: Pinto, D. y M. Castellanos (2004).
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Cuadro 8
VISION COLOMBIA H CENTENARIO - 2019: METAS EN EL SECTOR EMPLEO

Metas	 Linea de	 2010	 2019

	

base (%)	 (%)	 (%)

Reducir la tasa de desempleo a 5% (promedio anual)	 13,6	 8,6	 5,0

Reducir la duraciOn promedio del desernpleo a 6 meses 	 13 meses	 8 meses	 6 meses

Reducir a 11,1% la tasa de desempleo de los menores de 24 afios 	 31,60	 24,40	 11,10

Reducir a 1,4 la brecha entre la tasa de desempleo del quintil I frente al quintil 5
(To 	 1 /TD quintil 5)	 2,2	 1,87	 1,4

Cubrir en la nueva estructura del SNFr a 100% de los capacitados. 	 15	 50	 100

Disminuir a 2,5% la proporción de la PEA infantil (10-17 años) respecto al total de la PEA	 617	 5	 2,5

Aurnentar a 72,9% la cobertura de afiliación al sistema de riesgos profesionales 	 26,6	 40,2	 72,9

Ampliar a 50% los mecanismos de protección al desempleo (% PEA cubierta con
algün mecanismo de protecciOn)	 20	 30	 50

Aumentar a 71,1% la cobertura en afiliación a pensiones 	 25	 38,40	 71,10

Disminuir la informalidad de la población ocupada a 33% 	 58	 47	 33

Fuente: DNP - Vision Colombia II Centenario -2019. Fuente lInea debase: DANE y MPS, ECH, 2004. Cálculos DNP-DDS.

las imperfecciones en el flujo de información
entre el mercado laboral y el mercado de educa-
ción técnica, tecnolOgica y profesional (educa-
ción superior). En otras palabras, el SNVF es un
mecanismo a través del cuál se pretende redise-
flar y reestructurar la oferta de educaciOn técni-
cay formación profesional para compatibilizarla
con las nuevas exigencias del mercado laboral
en términos de los perfiles de los trabajadores
que demaiida el sector productivo para asI au-
mentar la probabilidad de empleo de los indivi-
duos con educación terciaria y/o capacitación.

El primer paso hacia la formación del SNFT se
dio con el documento CONPES nümero 81 donde
se presenta una propuesta para avanzar en su
consolidaci6n. 11 Recientemente, por medio del
Decreto 249 de 2004, se le ha atribuido al SENA la
responsabilidad de liderar el desarrollo del SNFT.

En principio, el Sistema está conformado por un
conjunto de entidades que ofrecen formación
técnica, tecnologica y de formación profesional.
Adicionalmente, este proyecto vincula en Me-
sas Sectoriales12 a las instituciones educativas con
gremios, empresarios, organizaciones de traba-

DNP. Documento CONPES para la PolItica Social nümero 81.

12 Actualmente existen 55 Mesas Sectoriales a través de las cuales se han realizado caracterizaciones, mapas funcionales y
normas de competencia laboral y titulaciones.

17



COYUNTURA SOCIAL

jadores y centros de investigación. Mediante
este medio de interacción entre el gobierno, las
instituciones educativas y el sector productivo
se pretende:

o Desarrollar procesos de normalización, forma-

cidn, y evaluación y certificación del desempeno

laboral de los trabajadores colombianos para ele-

varsu corn petencia laboral medianteel mejoramien-

to continuo y permanente a 10 largo de la vida.

o Fortalecer la articulación sistemcftica de La oferta

educativa, parafacilitar La homologacion, recono-

cirniento de aprendizajes previos, y formacidn

continua de los trabajadores con base en normas

de corn petencia laboral.

o Am pliar y cualificar la articulación entreel mun-

do del trabajo y el sector educativo para elevar la

pertinencia, oportunidad, flexibilidad y calidad

de la educación y formaci6n13.

AsI, el SNFT se desarrolla simultáneamente a
través de tres ejes. El primero es la normaliza-
ción de competencias laborales, que comprende
la estructuración de las normas de competencia
laboral que permitan la operación de procesos
de evaluación, certificaciOn, formación y ges-
tión de las competencias laborales. Segundo, el
diseño y operación de un sistema para evaluar
y certificar la competencia laboral en las perso-
nas, por lo cual es necesario el apoyo de organis-
mos certificadores y de evaluadores, y el desa-

rrollo de un sistema de gestión de calidad 14 . En
tercer lugar, la formación por competencias bus-
ca articular la oferta de entidades de educaciOn
técnica, tecnologica y formación profesional con
las necesidades del sector productivo adecuando
sus currIculos15.

Si bien el documento Vision Colombia II Cen-

tenario: 2019 hace evidente la necesidad de la
consolidación del SNFT, la meta de su total cubri-
miento (ver Cuadro 8, meta 6) no parece ser
suficiente para evaluar el desarrollo institucional
de sus ejes estratégicos y, más aim, para hacerle
seguimiento a su impacto en términos de los
beneficios directos generados. Además de que
en 2019 todos los procesos de capacitación se
den dentro del sNvr, se deberlan plantear metas
puntuales que hagan evidentes los avances en
cuanto a: la articulación entre el sistema educa-
tivo y el sector productivo, la formación conti-
nua de los trabajadores ylos procesos de norma-
lización, evaluación y certificación de las corn-
petencias laborales. Por lo pronto, parece ser in-
dispensable una evaluación de impacto del SNFF.

En efecto, un componente importante de la po-
lItica en empleo está centrado en el componente
de información, cuando aün no se cuenta con evi-
dencia concreta sobre el verdadero alcance de
este tipo de programas.

La segunda estrategia propuesta es el forta-
lecimiento del sistema de seguridad social para

SENA (2003). "Sistema Nacional para la Formación del Trabajo - Enfoque Colombiano".

En la actualidad el SENA, CENPAFEL e ICONTEC están acreditados para certificar la competencia laboral de las personas.

° En el capItulo ix del documento "Dialogo social para la formación profesional en Colombia' de Patiflo etal. (2005), se desa-
rrolla una descripción rigurosa del SNFr y de los problemas de la oferta y demanda de educaciOn técnica y formación
profesional en Colombia que motivaron el proyecto. El documento "Sistema Nacional para la Formación del Trabajo -
Enfoque Colombiano' del SENA también hace una presentaciOn similar.
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"mejorar la protección de los riesgos implIcitos
en el desarrollo de la actividad laboral, mitigar
las contingencias del desempleo durante la vida
laboral y garantizar un ingreso pensional para
el momento de retiro" 16 . En efecto, gran parte de
esta estrategia se centra en el aumento en la afi-
liación al sistema pensional y de protección so-
cial a través de una mayor formalización del mer-
cado laboral. En el documento se explica que
para lograr este objetivo es necesario desarrollar
mecanismos que faciliten e incentiven la afilia-
ción de los trabajadores del sector informal, y
mejorar la vigilancia y control sobre el sector pro-
ductivo por medio de la creación de un sistema
de información centralizado. Aunque las estra-
tegias propuestas implican una reforma necesa-
na en el marco regulatorio del mercado laboral,
en el documento Vision Colombia II Centenario:

2019 no se presentan propuestas especIficas so-
bre el diseflo y ejecución de ésta.

Adicionalmente, dentro del fortalecimiento
del sistema de seguridad social se propone dise-
ñar e implementar un seguro voluntario al des-
empleo (complementario alas cesantIas) para la
población indeperidiente con capacidad de pago
y a los asalariados17. Esta propuesta contiene un
problema semejante al sistema actual de cesan-
tIas: solo la poblaciórt empleada formalmente
(con un ingreso estable) podrIa acceder a este
servicio social, de tal manera que no se cobijarIa
a los hogares con bajos ingresos y con alto nivel
de informalidad. Diversos investigadores en el

Area han propuesto mecanismos duales de pro-
tección al desempleo (por ejemplo, véase Ayala
(2005) y Barrera (2005)). En concreto, es posible
plantear un sistema dual de seguro y subsidio
para dos poblaciones diferentes. De esta mane-
ra, 'el subsidio cubrirIa a trabajadores pobres,
con poca historia laboral y alta informalidad",
mientras que 'el seguro cubrirIa a trabajadores
formales con historia laboral'18.

IV. Pobreza y desigualdad

Sumado al crecimiento económico, el logro de las
metas de reducción de la pobreza y desigualdad
tiene como determinante fundamental el cum-
plimiento de los objetivos planteados en los sec-
tores de salud, educación y empleo. Como se ex-
plica a continuación, además del mejoramiento
de los indicadores presentados en el Cuadro 9,
una de las estrategias principales para lograr las
metas de pobreza y desigualdad, es la consolida-
ción de un nuevo marco institucional y regulato-
rio en el sector social. Esta estrategia comprende
la articulación e institucionalización del Sistema
de ProtecciOn Social (si's), el Consejo de Poiltica para
la Protección Social (cpps) y el Fondo de Protección
Social (FPS), y la evaluación y reforma del sistema
actual de focalizaciOn de los subsidios.

Al comparar las metas de reducción de la po-
breza propuestas para el año 2015 (Cuadro 10) y
2019 (Cuadro 9) se hace evidente que en este am-
bito las metas planteadas en VisiOn Colombia II

DNP. Vision Colombia II Centenario: 2019. Agosto, 2005.

17 Ya que las cesantlas se han convertido en un mecanismo de ahorro comün, se plantea en VisiOn Colombia II Centenario: 2019
que ci seguro al desempleo debe disenarse de tal manera que funcione como una compensación ala caIda de ingresos para
los perIodos de desempleo exciusivamente.

18 Barrera 0., Felipe (2005).
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Cuadro 9
VISION COLOMBIA H CENTENARIO - 2019: METAS EN POBREZA Y DESIGUALDAD

Metas	 Linea de	 2010	 2019
base (%)	 (%)	 (%)

Reducir el Indice de pobreza en 62%
	

52,6
	

39,6
	

20,0
Reducir el Indice de pobreza medido con subsidios a 15%a

	 45,1
	

33,1
	

15,0
Reducir el Indice de pobreza medido con el gasto en 62%'

	
48,5
	

36,5
	

18,4
Reducir el Indice de indigencia en 64%

	
17,0
	

12,6
	

6,0
Reducir el porcentaje de personas que vive con menos de USD I al dIa a 1,0%

	
2,8
	

2,1
	

1,0
Reducir la brecha de pobreza en un 62%b

	
24,0
	

18,2
	

9,1
Reducir la brecha de pobreza medida con subsidios en 70%a

	
16,9
	

12,2
	

5,1
Reducir la relación entre pobreza rural y urbana a 1,3

	
1,47
	

1,4
	

1,3
Reducir el Indice de Gini a 47,7%, o menos (reducirlo al menos 8,5 puntos porcentuales)

	
56,2
	

52,8
	

47,7

Fuente lInea de base: MERPD (2004).
Linea de base calculada por la MERPD, con Encuesta de Calidad de Vida, lInea de pobreza DANE 2005.

Fuente: DNP - Vision Colombia II Centenario - 2019.

Cuadro 10
OBJETIVOS DEL MILENIO - 2015: POBREZA Y DESIGUALDAD

Objetivos	 Metas	 Metas nacionales 2015

Erradicar	 Reducir a la mitad, entre 1990 	 Reducir a 1,5% el porcentaje de personas con ingreso
la extrema	 y 2015, el porcentaje de	 inferior a 1 dólar con Paridad de Poder Adquisitivo
pobreza y	 personas cuyos ingresos sean	 (PPA de 1993)
el hambre	 inferiores a un dOlar por dIas

Reducir a 28,5% el porcentaje de personas en
pobreza.

Reducir a 8,8% el porcentaje de personas que viven
en pobreza extrema (indigencia).

Reducir a la mitad, entre 1990
	

Reducir a 3% los niños menores de 5 años con
y 20015, el porcentaje de 	 desnutrición global (peso para la edad)

personas que padecen hambre
Reducir a 7,5% las personas que están por debajo del

consumo de energIa minima alimentaria

Linea debase 1991.
Linea debase 1990.

Fuente: ONU y DNP - CONPES SOCIAL 91.

Linea debase

2,8%'

53,8%'

20,4%'

10,0%b

I7,0%

Centenario son coherentes con los Objetivos de Mi-
lenio. Si bien el objetivo de erradicar el hambre
no aparece explIcitamente dentro del con junto de
metas planteadas para 2019, podrIa considerarse

que la meta de disminución del porcentaje de per-
sonas que están por debajo del consumo de ener-
gIa minima alimentaria para 2015 se puedeincluir
dentro de la reducción del Indice de indigencia.
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Como se mencionó anteriormente, el cumpli-
miento de las metas puntuales de erradicación
de la pobreza y desigualdad depende en gran me-
dida de los avances obtenidos en los sectores de
salud, educación y empleo, además de la transi-
ción hacia una senda de crecimiento más alta y
estable. Sin embargo, la consolidaciOn del Si's es
considerada en el documento VisiOn Colombia II

Centenario como la estrategia principal para dis-
minuir la pobreza y desigualdad, al constituirse
como el mecanismo de respuesta ante las situa-
ciones de vuirierabilidad de los hogares. El si's
estarIa compuesto por tres pilares: i) la seguri-
dad social integral -que comprende la salud, los
riesgos profesionales, y la protección al cesante-,
ii) los programas de asistencia social y iii) los
programas de formación del capital humano. El
Consejo de la Poiltica para la Protección Social
(cpps) -conformado por el Ministerio de Protec-
ción Social, el Ministerio de Educación, las entida-
des descentralizadas pertenecientes al sistema y
el Departamento Nacional de Planeación- esta-
rIa a cargo de articular la politica ylos programas
en cada uno de estos pilares. En el Cuadro 11 se
presenta la estructura básica del si's propuesta en
el documento VisiOn Colombia II Centenario -2019.

Adicionalmente, hace parte de esta estrate-
gia la creación del Fondo de Protección Social
(Fps), a través del cual se TograrIa una mayor es-
tabilidad y cobertura del gasto en el sector so-
cial. En particular, el Fps, creado como una cuen-
ta especial del Ministerio de Hacienda y Crédito
Püblico, servirIa de complemento del gasto pü-
blico social al cumplir una función contracIclica.
Es decir, el Fondo acumularla recursos en las
épocas de auge económico, para luego utilizar-
los para apoyar por medio de programas a los
segmentos más vulnerables de la poblaciOn du-
rante perIodos de recesión.

A su vez, VisiOn Colombia II Centenario -2019

plantea dos estrategias complementarias ala con-
solidaciOn del sr's. En primer lugar, se propone
el fortalecimiento de la asistencia social como una
de las principales polIticas para la reducción de
la pobreza y desigualdad. Los cuatro ejes pro-
puestos para lograr el fortalecimiento del Siste-

ma de Asistencia Social son: i) definir claramente
las competencias por niveles de gobierno, ii) de-
limitar las TIneas de acción de la polItica (la per-
tinencia de la oferta de programas y su seguimien-
toy evaluación), iii) lograr la especialización de
entidades por competencia (definir el marco re-
gulatorio, de vigilancia y de control para la pro-
visiOn privada de servicios sociales) y iv) rede-
finir la estructura de financiamiento del sistema.

Aunque en el agregado esta estrategia pare-
ce ser coherente con las metas propuestas para
2019, los ejes o estrategias puntuales para la con-
solidación del Sistema de Asistencia Social son to-
davIa poco concretos. Más aün, la reorganiza-
ción general del si's deberla exigir a su vez la con-
secución de estos ejes en todos sus otros compo-
nentes: Sistema General en Seguridad Social en Sa-

lud, Sistema General en Riesgos Profesionales, Siste-
ma de Proteccicin al Desempleo, Sistema Social de

Riesgo y Sistema Nacional de FormaciOn para el

Trabajo (ver Cuadro 11). En este sentido, elpaso
a seguir deberIa ser la discusión de propuestas
más especIficas para ejecutar los ejes menciona-
dos en cada uno de los subsistemas del si's. Por
ejemplo, se deberIa definir primero cuál es el es-
quema de financiación ideal para toda la polIti-
ca social, si un gran fondo donde se reünan to-
das las fuentes de financiamiento, 0 si en cada
subsector social -i.e. asistencia social o protección
al desempleado- los programas deberIan finan-
ciarse por medio de una fuente particular. Igual-
mente se deberIa entrar a discutir si la regula-

21



COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 11
VISION COLOMBIA II CENTENARIO - 2019: ESTRUCTURA DEL SISTEMA

DE PROTECCION SOCIAL (svs)

Ministerio
de la Protección

Social

Ministerio
de la Protección

Social y
Ministerio de

Educación

Sistema General en
Seguridad Social en Salud

Sistema General en
Riesgos Profesionales

Sistema de Protección
al Desempleo

Sistema de Asistencia Social

Sistema Social de Riesgo

Sistema Nacional de
Formación para ci Trabajo

Contingencias en salud

Contingencias en salud

Incapacidades /indemnizaciones

Contingencias

Pensiones aportantes
Pensiones subsidiado

Subsistencia

Bienestar Familiar

RSS: grupos vulnerables
Subsidio al desempleo
CCF: subsidio familiar

RAS: sub. condicionados

Grupos vulnerables

Riesgos económicos
Riesgos sociales-politicos

Riesgos naturales

Sistema de acreditación
Sistema de calidad
Pertinencia laboral

Sistema de información y
evaivación

Certificación de competencias
Sistema de intermediaciOn

laborai

Accidentes de trabajo
Enfermedades
profesionales

CesantIas
Seguro al desempleo

Cuidado y protección
al menor y la familia
Atención a ancianos

Discapacitados
NutriciOn

Prevención
Mitigación
Superación

Fuente: DNP - VisiOn Colombia II Centenario - 2019.

cion, supervision y control de la provision pri-
vada de programas sociales deberlan asumirlas
instituciones que cubran transversalmente todos
los sectores19.

En suma, el hecho de que se proponga la con-
solidaciOn del si's como principal estrategia para
disminuir la pobreza y desigualdad significa
que en el diseño y organizaciOn de instituciones
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nuevas y ya existentes se debe encontrar la ma-
nera de lograr un gasto social óptimo en térmi-
nos de la eficiencia y pertinencia de los progra-
mas ofrecidos. Por ende, es urgente que se co-
miencen a discutir concretamente las funciones
y competencias de las instituciones nacionales y
regionales dentro del sistema Para asI poder
Ilegar a definir el portafolio de programas socia-
les ofrecidos y sus mecanismos de seguimiento
y evaluación. Simultáneamente en este proceso
se debe discutir la reasignación de recursos ha-
cia los programas con un mayor impacto sobre
el bienestar de los hogares pobres.

La segunda estrategia complementaria Para
la consolidación del si's es el mejoramiento de
los mecanismos Para la focalización de la polIti-
ca social. Se propone revisar el Sistema de Identi-
ficacidn de Beneficicirios de Programas Sociales (sIsBEN)

Para lograr un mecanismo de focalización que
garantice primero la cobertura plena de los ho-
gares más pobres y vulnerables. Para lograr este
objetivo es necesario primero llegar ala cobertu-
ra universal del SISBEN, la actualización continua
de la información del sistema y el desarrollo de
mecanismos de reasignaciOn de los subsidios
segün los cambios en las condiciones de vida de

los beneficiarios. Debido a las restricciones finan-
cieras la focalización es un elemento cave Para
lograr el máximo impacto posible del gasto so-
cial sobre la pobreza y desigualdad. En esta me-
dida, se debe discutir el diseflo de un mecanis-
mo de actualización del SISBEN que logre ser di-
námico al involucrar activamente a los hogares
por medio de procesos periódicos de auto-foca-
lización. Igualmente, dentro de las metas Para el
año 2019 deberIan incluirse indicadores Para
evaluar la eficiencia de los sistemas de focaliza-
ción de los subsidios tales como los errores de
inclusion y exclusi6n 20 de los programas21.

Vale la Pena destacar la importancia de la pro-
puesta de ampliar los programas de subsidios
condicionados a hogares en condiciones de vul-
nerabilidad y pobreza como parte de la estrate-
gia Para la reducción de la pobreza y desigual-
dad. En general las experiencias en America La-
tina han demostrado que los programas de trans-
ferencias condicionadas tienen un impacto po-
sitivo sobre la educación, salud y pobreza 22. Ya
que el programa colombiano de subsidios con-
dicionados 'Familias en acción" ofrece benefi-
dos complementarios a los otorgados por otros
programas de asistencia social, se debe evaluar

19 Sobre la discusión de la organización institucional del SPS véanse los documentos de Ayala (2005), Pérez-Calle (2004) y
Barrera (2005).

20 Los indicadores estándares a través de los cuales se evalüa la focalización de un esquema de subsidios son el error de inclu-
sión yel error de exclusion. El primero es el porcentaje de hogares que no deberlan estar recibiendo subsidio yen la práctica
lo reciben. El error de exclusion es el porcentaje de hogares que deberIan recibir el subsidio pero en la práctica no lo reciben.
El error de inclusion es un indicador de desperdicio de recursos, mientras que el error de exclusiOn indica en qué medida
el subsidio no cumple su proposito primordial: asistir a los hogares más pobres.

21 NOñez etal. (2005) discute extensamente la focalizaciOn de los programas sociales, concluyendo que los errores de focaliza-
ciOn (tanto de inclusion como de exclusion) de los subs idios sociales en Colombia son significativos.

Los programas más destacados en America Latina han sido "Progresa /Oportunidades" en Mexico, "Bolsa Escola" en Brasil,
Red de Proteccion Social en Nicaragua y "Familias en Acción" en Colombia. Rawlings (2004) desarrolla un análisis del los

programas de transferencias condicionadas en Latinoamérica.
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la necesidad de reasignar los recursos hacia los
programas con mayor impacto en el bienestar
de la población pobre.

Dentro de la discusión general de las refor-
mas sociales, vale la pena referirse al análisis de-
sarrollado por Perotti (2002) -complementado
por el de Ayala (2005)- sobre los problemas en el
enfoque de la polItica social colombiana. Segün
este autor existen principalmente tres proble-
mas recurrentes en el diseño e implementación
de la polItica social. En primer lugar, Perotti des-
taca la fragmentación en el enfoque de la polIti-
ca social, en particular la falta de coordinación
que resulta de la implementación de ur'ta red de
apoyo social que involucra diversas entidades
del Estado. El enfoque fragmentado ha implica-
do el gasto ineficiente de recursos, gracias a la
duplicación de programas, tareas, responsabili-
dades, sumado a una mayor dificultad para ha-
cerle seguimiento al uso de los recursos y eva-
luar la obtención de metas. El segundo proble-
ma dentro de la polItica social que destaca Perotti
es la falta de continuidad de los programas.
Debido a que los programas no se han concebi-
do como parte de una red de apoyo social perma-
nente sino como parte de un paquete de polIti-
cas coyunturales, la continuidad de los progra-
mas ha dependido en gran medida de variables
externas tales como los ciclos politicos. En tercer
Tugar, se subraya que gran parte de los cambios
'radicales' en la politica social en Colombia no
han resultado en una verdadera reestructuración
de los lineamientos y objetivos del sistema y por
ende del portafolio de programas de la red de
apoyo social. En esta medida, es de vital impor-
tancia que la reorganizaciOn de la polItica social
a través de la consolidaciOn del sr's propuesta en
VisiOn Colombia IlCentenario -2019 tenga un im-
pacto real sobre la eficiencia del gasto social.

V. Conclusiones

o El documento Vision Colombia II Centenario:

2019 cumple el propósito de abrir la discu-
sión püblica sobre las metas de mediano y
largo plazo para Colombia. El paso a seguir
deberia ser la discusión de propuestas espe-
cIficas para definir las polIticas más adecua-
das para la consecución de las metas planta-
das para el año 2019.

C) En general, para el desarrollo de corto y lar-
go plazo del sistema educativo es necesario
el análisis de las restricciones de oferta y de-
manda en la educación. En particular, en la
educación superior se deben plantear mdi-
cadores concretos para medir los avances en
términos de la calidad y el acceso más equi-
tativo al servicio.

C) El documento desarrollado por el DNP no pre-
senta politicas claramente delimitadas, ni los
incentivos detrás de ellas, para Tograr los ob-
jetivos propuestos en el sector salud. Para
avanzar en este propósito, se le debe dar una
sólida justificaciOn técnica a las modificacio-
nes que se pretendan introducir al SGSS, para
asI asegurar la pertinencia y viabilidad fiscal
de su reforma.

o Dada la importancia de la consolidación del
SNFT, es necesario plantear metas puntuales
que hagan evidentes los avances en cuanto a:
la articulación entre el sistema educativo y el
sector productivo, la formación continua de
los trabajadores ylos procesos de normaliza-
ción, evaluación y certificación de las corn-
petencias Taborales. A su vez, el fortalecimien-
to del sistema de seguridad social requiere
que se plantee una reforma concreta en el mar-
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co regulatorio del mercado laboral. Adicio-
nalmente, la propuesta del diseflo de un Se-
guro al desempleo voluntario complemen-
tario alas cesantIas deberIa erifatizar la nece-
sidad de cobijar a los hogares con bajos in-
gresos y con alto nivel de informalidad.

o La consolidación del si's como principal estra-
tegia para disminuir la pobreza y desigual-
dad significa que en la reorganización insti-
tucional se debe encontrar la manera de lo-
grar un gasto social óptimo en términos de la

eficiencia y pertinencia de los programas ofre-
cidos. En esta medida, es urgente que se co-
miencen a defiriir las funciones y competen-
cias de las instituciones nacionales y regio-
nales dentro del sistema para asI poder lie-
gar a definir el portafolio de programas so-
ciales ofrecidos y sus mecanismos de segui-
miento y evaluación. A su vez, ci mejoramien-
to de los sistemas de focalizaciOn es un ele-
mento cave para lograr ci máximo impacto
posibie del gasto social sobre la pobreza y
desigualdad.
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Impacto social del TLC con
Estados Unidos

I. Introducción

La aplicación de un Tratado de Libre Comercio
conhleva tanto beneficios como costos. En efec-
to, un segmento de la economIa tendrá la opor-
tunidad de adecuarse para competir y consoli-
darse en el mercado internacional, mientras que
otros sectores productivos de baja competiti-
vidad Se contraerán ante la creciente exposición
a la competericia en los mercados locales. Este
proceso de ajuste de la economIa ante una ma-
yor apertura comercial implicará el desplaza-
miento de los factores productivos empleados
en los sectores vulnerables hacia los sectores corn-
petitivos en expansion. Adicionalmente, mien-
tras se materializan los beneficios de una libera-
lización comercial en el largo plazo en términos
de crecimiento económico y la reducción de la
pobreza, en el corto plazo se debe esperar que
existan en la trarisición hacia uria economIa más
abierta procesos de ajuste de los mercados que
afecten a la población económicamente más vul-
nerable. Por consiguierite, es fundamental anali-
zar los mecanismos de ajuste econOmico y el p0-

tencial costo y beneficio social de esta polItica.
Potencialmente el gobierno tiene que evaluar la

necesidad de intervenir en los sectores y/o gru-
pos donde los costos superen los beneficios.

Este análisis de coyuntura social tiene corno
objetivo evaluar los principales efectos de un
potencial Tratado de Libre Cornercio (TLC) entre
Colombia y Estados Unidos sobre la economIa
nacional, en particular en el campo social. Con
este objetivo en mente, el análisis se divide en
dos partes principales que buscan identificar el
impacto potencial del TLC sobre los segmentos
más vulnerables de la poblacion colombiana en
i) el largo plazo y ii) en el corto plazo. En la Se-
gunda sección se presenta una revision de los
estudios recientes que evalüan los efectos eco-
nómicos y sociales de una mayor liberalización
cornercial para el caso colombiano. En la tercera
sección se desarrolla un ejercicio que tiene como
propósito identificar los sectores de la pobla-
ción en condicjOn de vulnerabilidad 1 relativa
frente a los efectos esperados de corto plazo de
la mayor apertura comercial, a través del análi-
sis de la estructura de la canasta de consumo y
el portafolio de ingresos de los hogares más p0-

bres. Finalmente, en la Sección iv, se presenta un
resumen de las principales conclusiones.
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II. Efectos potenciales de largo plazo
de Un TLC con Estados Unidos en
Colombia

Existe una gran diversidad de aproximaciones
metodologicas para evaluar el impacto poten-
cial de largo plazo de un Tratado de Libre Co-
mercio (TLC). En efecto, la literatura reciente so-
bre el tema en cuestión comprende las siguien-
tes metodologIas: modelos de equilibrio general
computable, modelos gravitacionales, modelos
de equilibrio parcial, análisis de los temas de
negociación y su probable efecto económico, y
ejercicios de competitividad relativa sectorial.
Más allá de replicar o extender ejercicios empI-
ricos ya realizados, en esta sección se presenta
un resumen de los resultados de los trabajos re-
cientes más relevantes que buscan cuantificar el
efecto de largo plazo de un acuerdo comercial
con EE.UU. en términos de producción, empleo,
retorno a los factores productivos y bienestar.
En suma, los estudios presentados a continua-
ciOn concluyen que firmar el TLC con EE.UU. im-
plicarIa beneficios económicos y sociales en tér-
minos netos para el pals en el largo plazo. El con-
junto de trabajos revisados en esta sección corn-
prende ünicamente los modelos de equi!ibrio
general computable (MEGC).

Si bien la aproximación metodologica de los
MEGC presenta grandes virtudes anallticas, ésta

también contiene serias limitaciones que mere-
cen ser mencionadas. Los MEGC sirven como he-
rramientas para realizar ejercicios de estática
comparativa contrastando el estado previo de la
economla con el resultante al término de la libe-
ralización total del comercio. Es decir, con esta
herramienta se simulan los efectos estáticos de
la eliminación de las barreras arancelarias y no
arancelarias luego de la puesta en vigor Un TLC

entre Colombia y Estados Unidos. En principio,
la eliminación de barreras comerciales se trans-
mite sobre los mercados y, en general, sobre las
variables macroeconómicas como los flujos co-
merciales, la situación fiscal, el empleo, el creci-
miento y el bienestar de la población. AsI, la
principal virtud de los MEGC como herramienta
metodologica es que comprende la interrelaciOn
entre todas estas variables micro y macroeconó-
micas, y por lo tanto contiene un amplio espec-
tro analltico2.

El Cuadro I presenta la metodologla y base
de datos utilizada por los estudios analizados
que utilizan Un MEGC para simular los efectos de
un TLC con EE.UU. sobre la economla colombiana.
En general, estos trabajos se pueden reunir en
dos conjuntos segün la base de datos que utili-
zan. Mientras los trabajos de DNP (2003), Mon-
teagudo et al. (2004), y Gracia y Zuleta (2004)
utilizan un MEGC multipals y la base de datos
del Global Trade Analysis Project (GTAP) 3, Botero

Mientras la pobreza se refiere al estado de bienestar de los hogares, la vulnerabilidad se refiere a un problema dinámico
de bienestar. Pritchett, Suryhadi y Sumarto (2000) definen vuinerabilidad como un estado en ci que se cuenta con una aita
probabilidad de caer en la pobreza.

2 Kehoe (2003) presenta algunas de las limitaciones de esta metodoiogIa.

GTAP agrega información en forma de matriz de contabilidad social para 66 regiones y/o paIses y 57 sectores. Ya que los
datos de la version de GTAI' utilizada corresponden a 1997, los autores han tratado de tener en cuenta la ampliación del
Andean Trade Preference Act (ATPA) mediante el Andean Trade Promotion and Drug Erradication Act (ATPDEA) de 2002.
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Cuadro 1
ESTUDIOS DE MEGC QUE EVALUAN EL IMPACTO DE UN TLC CON ESTADOS UNIDOS

SOBRE COLOMBIA

Estudio	 Aproximación metodologica	 Base de datos

Estática comparativa recursiva con sendas de
crecimiento de la productividad laboral
sectorial: liberalización comercio bienes

Liberalización total de bienes y parcial
en servicios (telecomunicaciones y bancarios)

DNP (2003)

Monteagudo etal. (2004)

0. Gracia y H. Zuleta (2004)

J . Botero (2004)

Cárdenas et al. (2004)

S. Montenegro (2004)

S. Montenegro (2004)

Estática comparativa:
liberalizaciOn comercio bienes

Estática comparativa:
liberalización comercio bienes

Estática comparativa:
liberalización comercio bienes

Estática comparativa:
liberalización comercio bienes

Estática comparativa:
liberalización comercio bienes

GTAP

GTAP

GTAP

Matriz I-P de Colombia 2000
y matriz de empleo con base en

la Encuesta de Hogares 2000

Matriz I-P de Colombia 2001

Matriz I-P de Colombia 2001

Matriz I-P de Colombia 2001

(2004), Cárdenas et al. (2004) y Montenegro (2004)
utilizan una matriz insumo-producto de Co-
lombia.

Adicionalmente, los estudios del segundo
grupo introducen variaciones en el ejercicio de
simulación como respuesta a las limitaciones
metodologicas ya mencioriadas. Por su parte,
Botero (2004) incluye en sus simulaciones ele-
mentos de competencia imperfecta, mecanis-
mos de impacto sobre la acumulación de inver-
sión privada y la inversiOn extranjera directa
(lED) y variaciones en el empleo nacional y depar-

tamental4 . La aproximaciorl metodologica del
estudio de Cárdenas et al. (2004) introduce en la
simulación de estática comparativa un elemen-
to recursivo que replica la estimación para 25
perIodos anuales, lo cual permite simular los
efectos de una liberalizaciOn comercial gradual
entre Colombia y EE.UU. sobre la acumulación de
capital producto de la inversion privada para el
perIodo 2006-2024. Además, se logra incluir im-
plIcitamente dentro del ejercicio el efecto de la
liberalización comercial sobre la productividad
de la economIa al introducir las sendas de pro-
ductividad para los sectores en las simulacio-

Este autor incorpora en la matriz insumo-producto nacional de 2000 información del mercado laboral proveniente de la
Encuesta Continua de Hogares del DANE.
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nes. Finalmente, Montenegro (2004) incorpora
Indices de las barreras al comercio de servicios
en telecomunicaciones y sector financiero con el
propósito de incluir una aproximación a la libe-
ralización parcial del comercio de servicios5.

Si bien por diferencias en sus supuestos y
datos no son comparables las simulaciones de
los MEGC, los resultados presentados a continua-
ción indican la dirección del impacto de la libe-
ralización comercial.

A. Producción y flujos comerciales

Segün los resultados de los MEGC aplicados por
los estudios analizados, luego del proceso de
liberalización se espera que el producto nacio-
nal sea superior respecto al escenario inicial. Co-
mo puede observarse en el Cuadro 2 las simula-
clones bajo esta aproximación metodologica in-
dican un efecto positivo del TLC con EE.UU. sobre
el producto doméstico y el PIB (neto de impuestos)
en Colombia con respecto al escenario iriicial.

Cuadro 2
SIMULACIONES DE LOS MEGC DEL IMPACTO POTENCIAL DE UN TLC CON ESTADOS UNIDOS

Estudio	 l'roducción domfstica	 Exporlaciones e	 Empleo	 Retorno a Ins factores	 Bienestar5

o valor agregado	 importaciones	 de produccion

DNV (2003)

Monteagudo etal. (2004)

0. Gracia y H. Zuieta

J . Botero (2004)

M. Cárdenas etal. (2004)

S. Montenegro (2004)
liberalizaciOn comercio
bienes

S. Montenegro (2004)
liberalizacidn total de bienes
y parcial en servicios

	

Clx: 1,35%	 Exportaciones: 6,4%	 183.083 empleos

Producción domestica: 	 Importaciones: 11,9%

0,48%

	

FIB: 1,8%	 Exportaciones: 2,95%	 1,31%

Produccidn doméstica:	 llmportaciones: 3,9%

12%

Produccidn doméstica: 	 Exportaciones a EE.uu.: 27,1 1k	 -

	

0,17%	 Importaciones desde EE.UIJ.: 31,4%

	

FIB: 4,03%	 Exporlaciones: 8,2%	 268.843 empleos
Importaciones: 11,6%	 Variación en el

empleo: 1,7%

	

pin: 5,2%
	

Exportaciones: 7,9%
Importaciones; 11,7%

Produccidn doméstica:
	 Exportaciones: 7,3%

	

0,05%
	

Importaciones: 5,8%

Produccidn doméstica:
	 Exportaciones: 5,7%

	

0,68%
	

Importaciones: 4,5%

Trabajo calificado: 0,81%
Trabajo no calificado: 1,58%

Capital: 1,18%

Trabajo calificado: 0,617,
Trabajo no calificado: 1,2%

Capital: 0,8%

Trabajo calificado: 4,5%
Trabajo no caliticado: 0%

ingreso empleo informal: 10,38%
Ingreso laboral medio: 3,68%

Trabajo caiificado: 0,2%
Trabajo no calificado 2,1%

Trabajo meal: 1,84%
Capital: 1,77%

Trabajo calificado: 10,5%
Trabajo no calificado 14,7%

Trabajo rural: 9%

Capital: 13%

Var.equiv. 118:

0,79%

Var.equiv. FIB:

1,14%

Var.equiv. 'it:
0,52%

Var.equiv. Pin:

1,61%

Var.equiv. FIB:

3,78%

El producto se estima como produccidn domestica o vjB menos impuesto netos (valor agregado).

El bienestar se mide en variaciones equivalentes ( ye) como porcentaje del FIB.

Los resultados Se refieren a los puntos porcentuales de crecimiento entre 2006 y 2024 respecto al ano base. Es la diferencia de la variable (FIB y flujos comerciales) a

pesos constantes mire ci escenario base y la estimación al cabo del periodo de simulacidn (2006-2024).

Jensen, Rutherford y Tarr (2003) encuentran para ci caso especifico de Rusia que, en ci mediano plazo, la hberalización de
los servicios podria generar ganancias aproximadamente cinco veces mayores a las quo se le atribuyen al comercio de bie-
nes. AsI, la inclusion de la liberalización del comercio de servicios constituye Un aporte lmportaflte.
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Por su parte, las simulaciones resumidas en
el Cuadro 2 muestran que, dado que las impor-
taciones se incrementarIari más que las exporta-
ciones, la balanza comercial del pals tenderla a
deteriorarse. En gran medida este resultado se
debe a que los aranceles que aplica Colombia a
EE.UU. son significativamente mayores a los que
se imponen a nuestros bienes en ese mercado6.
Debe mencionarse que ünicamente las estima-
ciones de Montenegro (2004) concluyen que el
crecimiento de las exportaciones serla mayor al
de las importaciones.

B. Empleo

Si bien los tres estudios que simulan el impacto
de Un TLC con EE.UU. sobre el mercado laboral por
medio de un MEGC concluyen que una mayor
liberalización comercial induciria un aumento
en el empleo nacional, vale la pena hacer algu-
rias aclaraciones sobre la magnitud de este re-
sultado. Por un lado, el crecimiento adicional en
el nivel de empleo reportado no es relativamen-
te alto si se compara con el crecimiento anual de
la población en edad de trabajar (PET). Botero es-
tima un aumento neto de 268.800 empleos para
el nivel nacional, mientras que el crecimiento
anual promedio de la PET es aproximadamente
de 700.000 personas en el nivel nacional.

Por otro lado, ya que este aumento potencial
en el empleo comprende ünicamente la creaciOri
neta de puestos de trabajo luego de una mayor
apertura comercial, no se hace explicita la reasig-
nación de la mano de obra entre sectores en ex-
pansion y contracción en el corto plazo. Botero

(2004) simula la creación neta de empleos por
sectores econOmicos con el propósito de anali-
zar el impacto que tendrla la aplicación del
acuerdo sobre la reasignacion del empleo. Como
puede observarse en el Cuadro 3 las estimacio-
nes muestran que la destrucción de puestos de
trabajo en los sectores agropecuario y minero
seria compensada por la creación de empleos en
la iridustria manufacturera y el sector servicios.
AsI, el efecto neto en el empleo nacional serla
positivo (1,7%). Vale la pena subrayar que, en
general, la reasignación de mano de obra antes
y después del TLC cambiarla apenas marginal-
mente la distribución del empleo por sectores.

Adicionalmente, Bolero (2004) extiende su
análisis de los efectos potenciales de un TLC en
materia de empleo al mercado informal de tra-
bajo. Segün sus estimaciones, no existe eviden-
cia que indique que una mayor apertura comer-
cial con EE.UU. tendria como consecuencia la ma-
yor informalizaciOn de la economla. En efecto,
los resultados del MEGC planteado predicen que
el empleo informal aumentarla en 53.000 perso-
nas, lo cual implica que la tasa de informalidad
-la razón del nümero de informales en el empleo
total- disminuirla levemente de 32,3% a 32%
una vez concluido el proceso de apertura con
EE.UU.

C. Retorno a los factores de producción

Segün el resumen de resultados de los MEGC pre-
sentados en el Cuadro 2, los estudios (excepto
Botero (2004)) seflalan que la aplicación de un
TLC con EE.UU. producirla un aumerito en el retor-

6 El arancel promedio aplicado en Colombia a los bienes provenientes de EE.UU. es 11,7%, mientras que a los bienes colom-
bianos en ese pals se les aplica un arancel promedio de airededor 2,4%.
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Cuadro 3
OCUPADOS POR SECTORES, DISTRIBUCION DEL EMPLEO Y CAMBIOS PORCENTUALES

ESTIMADOS COMO RESULTADO DE UN TLC CON EE.UU. FRENTE AL AIJO BASE (2000)
Año base 2000	 Después del TLC con ES. UU.

Sector

Minerla
Agricultura, caza, silvicultura y pesca
Industria manufacturera
Servicios

Electricidad, gas y agua
Construcción
Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Establecimientos financieros, inmuebles y
servicios a empresas
Comercio, restaurantes y hoteles
Otros servicios

Total Nacional

	

Empleo	 Distribución

	

(miles)	 (%)

	

186,8	 1,20

	

3.375,80	 21,70

	

2.043,50	 13,10

	

9.958,00	 64,00

	

109,4	 0,70

	

671,5	 4,30

	

834,2	 5,40

	

651,6	 4,20

	

3.465,00	 22,30

	

4.226,30	 27,20

	

15.564,10	 100,00

Empleo	 Distribución	 Variación

	

adicional	 (miles)	 (%)	 (%)

	

-5,1	 1,10	 -2,70

	

-13,7	 21,20	 -0,40

	

61,4	 13,30	 3,00

	

226,2	 64,30	 2,30

	

3,5	 0,70	 3,20

	

108,8	 4,90	 16,20

	

17	 5,40	 2,00

	

21,4	 4,30	 3,30

	

23,8	 22,00	 0,70

	

51,8	 27,00	 1,20

	

268,8	 100,00	 1,70

Fuente: cálculos de Fedesarrollo a partir de las estimaciones de Botero (2004).

no al capital y un incremento en el retorno al tra-
bajo no calificado más que proporcional al del
trabajo calificado. Estos resultados de las simu-
laciones se deben a que en un contexto de mayor
apertura comercial con EE.UU., gracias a que los
recursos se desplazan hacia las actividades más
rentables y competitivas, las ganancias en efi-
ciencia en la producción se deben transmitir a los
mercados de factores.

Ya que el trabajo no calificado es el factor relati-
vamente abundante en nuestra economIa, teóri-
camente se espera que obtenga ganancias relati-
vamente superiores respecto al trabajo califica-
do luego de la reasignación de recursos y del
crecimiento de los sectores en expansion que
utilicen este factor intensivamente.No obstarite,
existe evidencia empIrica que señala que un pro-
ceso de apertura comercial puede venir acompa-
nado por un proceso de cambio tecnologico que
aumente la demanda por trabajo calificado, lo
cual a su vez producirIa el aumento de los re-

tombs percibidos por los trabajadores más cali-
ficados (en términos relativos). En efecto, al in-
cluir información sobre el mercado informal, las
estimaciones de Botero (2004) indican que con la
aplicaciOn del acuerdo comercial se darIa un in-
cremento Superior en el retorno al salario del
trabajo calificado respecto al del no calificado.
EspecIficamente, este autor encuentra que el re-
torno al trabajo informal aumentarla relativa-
mente más que el retorno a los otros tipos de em-
pleo (calificado y no calificado).

D. Bienestar

Al igual que para las variables de empleo y pro-
ducción, los estudios analizados que utilizan
MEGC registran un aumento en el bienestar de los
ciudadanos luego de la aplicaciOn de un TLC con
EE.UU. (ver Cuadro 2). La mayor apertura corner-
cial modifica efectivamente las preferencias y el
ingreso disponible de los hogares, ya que redu-
ce los precios de los bienes importados y aumen-
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ta el precio relativo de los bienes exportados que
son rentables en los mercados internacionales.
Estas variaciones, en ültima instancia se tradu-
cen en un nuevo nivel de utilidad o bienestar de
los hogares. Una variación equivalente (yE) 7 p0-

sitiva representa un cambio positivo en el bie-
nestar cuando se compara el nivel inicial de uti-
lidad con el nivel que resulta al simular la elimi-
nación de las barreras al comercio.

El impacto potencial positivo de un TLC con
EE.UU. sobre el bienestar está determinado por
dos mecanismos de transmisión. Primero, el in-
greso agregado de los hogares aumenta como
consecuencia del incremento del producto de la
economIa gracias a la asignación más eficiente
de recursos. En segundo lugar, se puede esperar
que el bienestar aumente debido a que la reduc-
ciOn en los precios de los bienes de consumo im-
portados compense más que proporcionalmen-
te el aumento en los precios de los bienes expor-
tables.

III. Efectos sociales de corto plazo:
incidencia de los costos de ajuste
sobre la población vulnerable

Debido a que una mayor apertura comercial ge-
nera un proceso de reubicación de los factores
productivos en la medida en que actividades
productivas domésticas previamente protegi-
das dejan de ser rentables y los sectores dinámi-
cos y competitivos se expanden, se debe esperar
que en el corto plazo este cambio estructural im-

ponga una serie de costos de ajuste sobre una eco-
nomia. No obstante, tal como lo explican Gind-
ling y Takacs (2004), tanto los consumidores
como los productores domésticos reaccionan
frente al cambio en los precios relativos que se
da cuando se reducen o eliminan las restriccio-
nes al comercio internacional. En Ultima instan-
cia, la existencia de un beneficio neto para los
hogares pobres y vulnerables en el corto plazo
depende de silos costos de ajuste son menores
que los beneficios que se obtienen via la amplia-
ción de las posibilidades de consumo y la reduc-
ción de los precios de bienes de consumo.

Gran parte de la reubicaciOn de los factores
de producción resulta de los ajustes que hacen
los sectores productivos previamente protegi-
dos, tales como el cambio de sus métodos de pro-
ducción y su estructura de costos. En particular,
frente a la competencia internacional es comün
que las firmas ajusten su estructura de costos des-
pidiendo trabajadores, los cuales dejan de perci-
bir ingresos y posiblemente deben incurrir en
gastos asociados con su reentrenamiento o
reubicación. Al igual que la mano de obra, otros
activos productivos como la tierra y el capital
pueden permanecer desempleados en el corto
plazo durante el proceso de ajuste. Asi, los cos-
tos de ajuste que resultan de un proceso de libe-
ralización comercial estarán determinados por
el costo de oportunidad de los factores produc-
tivos desempleados y el costo de oportunidad
de los recursos utilizados en la reconversion de
factores productivos. En efecto, el impacto di-

' El bienestar está expresado como variaciones equivalentes ( ye) como porcentaje del NB. Esta medida parte de una función
de utilidad de los hogares la cual expresa sus preferencias por bienes ante unos niveles iniciales de precios e ingreso dis-
ponible. En otras palabras, Ia vs es el aumento que debe darse en el ingreso para obtener los mismos efectos positivos sobre
la utilidad gracias al cambio en los precios como resultado de la liberación comercial.

33



COYLTNTURA SOCIAL

recto del cambio en los precios relativos produc-
to de una apertura comercial sobre los hogares
más pobres depende de qué tan probable sea
que éstos deban asumir unos costos de ajuste re-
lativamente mayores a los beneficios recibidos
luego de la apertura comercial, dada la vincula-
cion de su fuerza de trabajo en sectores econó-
micos vulnerables ante la liberalización. Adicio-
nalmente, para los trabajadores de menores in-
gresos será aün más costoso el proceso de reen-
trenamiento y/o reubicación en la medida en
que no puedan acceder a mercados de crédito
formales que les permita suavizar estos costos
en el tiempo.

Para evaluar la magnitud del impacto de una
reforma estructural sobre los hogares pobres
McCulloch (2003) desarrolla una metodologIa
particular que tiene como propósito identificar
los canales a través de los cuales una variación
en los precios relativos puede afectar el bienes-
tar de los hogares. Ya que esta metodologla se li-
mita a los efectos de corto plazo de un cambio
estructural, se supone en el análisis que no hay
una respuesta en la composición de la canasta
de consumo, ni en el portafolio de ingreso de los
hogares ante un cambio en precios. De esta ma-
nera, el impacto de un cambio en los precios so-
bre el bienestar de un hogar depende de la im-
portancia relativa de sus diferentes fuentes de
ingreso y de la composición de su canasta de
consumo. En el corto plazo, el efecto (negativo y
positivo) que tenga hi variación de los precios
sobre los diferentes componentes del ingreso y
consumo determina en ültima instancia los cam-
bios netos en el bienestar de un hogar.

El ejercicio desarrollado en esta sección tiene
como propOsito hacer una primera aproxima-
ción al tipo de análisis propuesto por McCullogh.

Los estudios existentes sobre los efectos de un
TLC con EE.UU. en la economIa nacional no han
dirigido su atenciOn hacia los costos de la tran-
sición hacia una economla más abierta. Para
avanzar en este tipo de diagnostico se debe tra-
tar de establecer silos costos de ajuste ante una
mayor internacionalización económica podrIan
recaer de manera desproporcionada sobre los
hogares vulnerables. En esta medida es necesa-
rio evaluar las caracterIsticas de la estructura
del portafolio de ingresos y la canasta de consu-
mo de los hogares. Este análisis se limita a esta-
blecer qué tan vinculados están el ingreso -en
particular el ingreso laboral- y el consumo de los
hogares de los estratos más pobres con los sec-
tores económicos no competitivos de la econo-
mIa. Como lo indica la literatura especializada
en este tema, para obtener un diagnostico corn-
pleto se debe complementar el análisis con el
estudio de los factores que determinan la trans-
rnisión de una mayor apertura comercial sobre
los salarios y el empleo (i.e. la elasticidad de la
oferta laboral y la estructura regulatoria del mer-
cado laboral). El ejercicio propuesto sirve de in-
sumo para definir los segmentos de la población
que se podrIan catalogar como vulnerables en el
contexto de una mayor liberalización comercial
luego de la aplicación de un TLC con EE.UU.

A. Caracterización del portafolio de in-
gresos

A partir de la información contenida en la En-
cuesta de Calidad de Vida (Ecv) de 2003, es po-
sible identificar varias diferencias en la distribu-
ción de las fuentes de ingresos tanto entre las
zonas urbanas (cabeceras municipales) y las zo-
nas rurales (resto del municipio), como entre los
distintos niveles de ingreso y riqueza de los ho-
gares colombianos. Si bien para todos los deciles

34



0	 01	 20	 30	 40	 90	 60	 711	 1111	 90	 1011

Li

- 0 4

—3

Th

II	 JO	 20	 30	 411	 50	 60	 70	 80	 90	 100
1%)

—3

ANALISIS COYUNTURAL

de ingreso los ingresos laborales son el rubro
más importante dentro del portafolio de ingre-
sos de los hogares, segün los resultados presen-
tados en ci Gráfico 1, para los hogares en los tres
primeros deciles ci ingreso laboral tiene un me-
nor peso para los hogares rurales que para los
urbanos. Asimismo, silos hogares se desagregan
segün la estratificaciOn socioeconómica del Nue-
vo SISBEN, se hace evidente que la importancia
del ingreso laboral para los hogares pobres es
menor para los estratos más bajos, sobretodo en
las zonas rurales (ver Gráfico 2)8. Debe subra-
yarse que, indiferentemente de la zona, para los
hogares más pobres los ingresos de capital y los
ingresos por rentabilidad de actiVos tienen poca
importancia, mientras que el autoconsumo (o

producción propia), los ingresos en especie ylos
regalos son fuentes de ingresos más significati-
vas Si SC les compara con los hogares más ricos.

Al analizar la distribución de los ingresos
laborales segi.in los deciles de ingreso y la estra-
tificación socioeconómica de los hogares, se hace
evidente la radical diferencia entre la estructura
productiVa de las zonas urbanas y rurales del
pals. Por una parte, en las cabeceras municipa-
les aproximadamente 34% y 16% de los ingresos
laborales de los hogares en los primeros tres
deciles de ingreso provienen del sector Comercio
y de la Industria man ufacturera, respectivamente
(Gráfico 3A). A su vez, del conjunto de sectores
agrupados en ci conjunto Otros servicios provie-

Gráfico 1
PORTAFOLIO DE INGRESOS DE LOS HOGARES POR DECILES DE INGRESO, 2003

A. Cabecera	 B. Resto

• Ingreso laboral 	 • Ingreso de capital
	

• Ngrcsa laboral	 • Ingreso do capital
U Ingreso per transferencias 	 [1 lngrcso per acticos 	 U lngrcao portrantfcrencias 	 U Ingreno poractivos
Li Antoconsomo	 U Rogalos	 [3 Auloconronro	 U Rrgok,s
P1 Ingrrsosenespecie	 Li Ingreso insputado por vivicnda	 LI Irgrcsosenesprcic	 LI !ngreso ]mputado por vivienda

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE.

La cstratificación segOn el Nuevo SISBEN es una medida de riqueza estructural. Mientras esta medida tiene en cuenta factores
tales corno las condiciones de vivienda para determinar ci nivel de pobreza (riqueza) estructural de los hogares, la desa-
gregaclón por deciles de ingreso reOne a los hogares segOn sus niveles de pobreza (riqueza) coyuntural.
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Gráfico 2
PORTAFOLIO DE INGRESOS DE LOS HOGARES POR ESTRATIFICACION

NUEVO SISBEN, 2003

A. Cabecera
	 B. Resto

0	 II)	 20	 10	 40	 50	 60	 70	 50	 90	 100
(10)

• Ingreso laboral	 C tngreso de capital
C Ingrcso por transferencias	 C Ingreso poractivos
A Autoconsumo	 C Regalos

LI Ingresos en especie	 C lngreso imputado por vivienda

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE.

nen alrededor del 23% de los ingresos laborales
del mismo grupo de hogares urbanos. Igual-
mente, como se puede observar en el Gráfico 4A,
para los dos estratos más bajos se mantiene este
orden de importancia de los sectores dentro del
portafolio de ingresos. Al desagregar los irigre-
SOS laborales de los hogares provenientes de los
sectores de Comercio e Industria Manufacturera,

los subsectores con mayor importancia relativa
dentro de los ingresos laborales de los hogares
urbanos en los primeros tres deciles son: Corner-

cio al por menor (23%), Hoteles y restaurantes (6%),
Manufactura de Alirnentos (5%), Cornercio al por
mayor (4%), Manufactura de quIrnicos (2%) y Ma-

nufactura de Cueros (2%).

Por otra parte, segün los resultados presen-
tados en el Gráfico 3B y el Gráfico 4B, la mayor
parte de los ingresos laborales identificables de

0	 10	 20	 30	 40	 50	 60	 70	 80	 90	 100
(10)

• Ingreso laboral	 • Ingreso de capital
III Ingreso par transferencras	 C lngeeso por activos
El Auiccc,nsumo	 C Regal.,
LI Ingresos en especic 	 Li Ingreso imputado per vivienda

los hogares pobres en las zonas rurales provie-
nen del sector Agropecuario y agroindustria. Si

bien para los tres deciles de ingreso más bajos es-
te sector representa el 65% de los ingresos labo-
rales, para los dos primeros estratos este por-
centaje aumenta a 72% (80% para el estrato más
bajo). El segundo sector más importante dentro
del portafolio de ingresos laborales de los hoga-
res más pobres es el de Comercio, representando
aproximadamente el 10%. Por su parte, el sector
de Industria Man ufacturera tiene apenas una par-
ticipación de 6% dentro de los ingresos labora-
les de los hogares rurales en los tres primeros
deciles de ingreso.

Vale la pena subrayar clue, mientras en las
zonas urbanas para los hogares en los tres pri-
meros deciles de ingreso más de la mitad de sus
ingresos laborales provienen de sectores no tran-

36



2

El

23

a
Z2

ANALISIS COYUNTTJRAL

Gráfico 3
PORTAFOLIO DE INGRESOS LABORALES DE LOS HOGARES POR

DECILES DE INGRESO, 2003
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A. Cabecera
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II. .LEl Telecomunicacio-s

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE.
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Gráfico 4
PORTAFOLIO DE INGRESOS LABORALES DE LOS HOGARES POR ESTRATIFICACION

NUEVO SISBEN, 2003
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sables de la economIa (Cornercio (34%), Trans por-

te (10%) y Construcción (9%)), en las zonas rura-
les de estos sectores depende apenas 15% de sus
ingresos laborales. Adicionalmente, la impor-
tancia dentro del portafolio de ingresos de los
sectores reunidos en el conjunto Otros servicios

es radicalmente mayor para los hogares urba-
nos que para los rurales sin importar el nivel de
ingreso 0 riqueza.

Con el propOsito de evaluar la dependencia
de los ingresos laborales de los hogares vincula-
dos a los sectores económicos vulnerables que
compiten con importaciones y a los sectores corn-
petitivos y con potencial exportador en el mer-
cado internacional, se re-clasificaron los secto-
res como corn pet itivos, con potencial exportador y

vulnerables segün la metodologIa de análisis de
la competitividad relativa en el comercio 9 (yea-
se Cuadro 4). Este ejercicio tiene como limita-
ción la falta de compatibilidad entre la desagre-
gación de las fuentes de ingresos y la canasta de
consumo de los datos contenidos en la ECV de
2003y la clasificaciOn ciiu a cuatro dIgitos. La es-
timación de los indicadores para la clasificación
de los sectores entre competitivos, potenciales y
vulnerables se hace para los sectores bajo la cia-
sificación ciju. En cambio, los sectores económi-
cos identificados en la ECV siguen una clasifica-
don alternativa a la ciiu a cuatro dIgitos. De esta
manera, los sectores que no fueron re-clasifica-
dos por la falta de correspondencia exacta entre
los resultados de competitividad relativa con

Cuadro 4
CLASIFICACION DE LOS SECTORES ECONO-

MICOS SEGUN SU COMPETITIVIDAD o
VULNERABILIDAD COMERCIAL

Clasificación	 Sector

Competitivos	 Agropecuario y agroindustria
Mineroenergetico
Manufactura de alimentos
Manufactura de tabaco
Manufactura de textiles
Manufactura de cuero
Manufactura de libros
Manufactura de plasticos
Manufactura de metal básico
Hoteles y restaurantes
Transporte
Telecomunicaciones
Servicios financieros

Potencial exportador	 Manufactura de caizado
Manufactura de madera
Manufactura de papel
Manufactura de quImicos
Manufactura de minerales
Manufactura de metal elaborado
Manufactura de maquinaria

Vulnerables	 Manufactura de ofimática
Manufactura de motoeléctricos
Manufactura de comunicaciones
Manufactura de instrumédicos
Manufactura de automóviles
Manufactura de otro transporte

No transables y sin definir	 Sin definir
Manufactura de petroquImicos
Manufactura de otros
SSPP. domiciliarios
ConstrucciOn
Comercio automóviles
Comercio al por mayor
Comercio at por menor
Otros

Se estimaron dos de los indicadores más utilizados en la literatura sobre comercio, ci indice de Ventaja Comparativa Re-
velada (rvcR) y el Indice de Baianza Comercial Relativa (15cR). El IVCR indica la competitividad relativa de los sectores o
productos de un pals. El 15CR mide la participacion de la balanza comercial de un determinado sector en ci comercio total
de ese sector. Las fuentes principales de información para la estimación de los indicadores de competitividad relativa fue-
ron la base de datos de comercio exterior del DANE para Colombia y la base de datos de comercio exterior mundial de Nacio-
nes Unidas - Comtrade. La estimación Se hizo tomando las cifras promedio para el perIodo 1999-2003.
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cifras de comercio y los sectores económicos de
la ECV 2003, se incluyeron dentro del grupo de
sectores sin definir.

Los resultados presentados en el Gráfico 5
indican que, en las zonas urbanas del pals, para
los hogares más pobres aproximadamente un
tercio de los ingresos laborales provienen de sec-
tores competitivos. Para el caso de las zonas ru-
rales, la importancia de los sectores competiti-
vos dentro de los ingresos laborales de los hoga-
res en los primeros dos estratos y de los tres de-
cues de ingreso es significativamente superior.
Como puede observarse en el Gráfico 6 airede-

dor del 83% de los ingresos laborales de los ho-
gares rurales en los dos estratos más pobres pro-
vienen del grupo de sectores económicos corn-
petitivos. Se liega a este resultado principalmen-
te debido ala gran dependencia que tienen estos
hogares de los ingresos de sector Agropecuario y

agroindustrici, el cual en el agregado ha sido cia-
sificado como competitivo 10. Por otra parte, los
resultados no permiten concluir que la depen-
dencia de los hogares de los sectores vulnera-
bles sea relativamente menor para los hogares
pobres que para los ricos tanto en las zonas ru-
rales como en las urbanas. Adicionalmente, la
participacion de los sectores vulnerables dentro

Gráfico 5
DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS LABORALES SECTORES COMPETITIVOS, CON POTENCIAL Y

VULNERABLES EN LAS ZONAS URBANAS, 2003

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE. Cálculos de los autores.

Vale la pena subrayar que estos resultados del ejercicio están determinados en gran medida por la clasificaciOn del sector
Agropecuario y agroindustria como competitivo. Si bien los indicadores de competitividad relativa arrojan este resultado,
dada la alta distorsiOn generada por la gran cantidad de subsidios en los mercados agrIcolas y agropecuarios a nivel
nacional e internacional, se debe estar conciente de que la vuinerabilidad real de estos sectores depende en ditima instancia
de que tan favorable o perjudicial sea ci proceso y la estructura de apertura acordados en la negociación del TLC con EE.UU.
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Gráfico 6
DISTRIBUCION DE LOS INGRESOS LABORALES SECTORES COMPETITIVOS, CON POTENCIAL Y

VULNERABLES EN LAS ZONAS RURALES, 2003

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida 2003 - DANE. Cálculos de los autores.

del portafolio de ingresos laborales de los hoga-
res en los dos estratos más bajos es relativamen-
te baja (4% en las zonas urbanas y 0,5% en las
rurales).

B. Caracterización del consumo

La literatura teórica presentada anteriormente
explica que en el corto plazo el efecto de una ma-
yor apertura comercial serIa la reducción relati-
va de los precios en el mercado interno en los seg-
mentos donde compiten los productos importa-
dos. A su vez, puede esperarse el aumento de los
precios relativos de los bienes exportados y con
potencial exportador. Para establecer el impac-
to neto de los costos de ajuste sobre el bienestar
de los hogares pobres, se debe completar el
análisis del portafolio de ingresos con el estudio
del efecto del cambio en los precios relativos so-
re el patron de consumo de largo plazo de los

hogares. Sin embargo, debido a la falta de co-
rrespondencia entre la clasificación de la canas-
ta de consumo utilizada en la ECV 2003 y las cla-
sificaciones utilizadas en el análisis de compe-
titividad, no es posible reclasificar la totalidad
de los componentes de la canasta segün la corn-
petitividad de sus sectores de procedencia. No
obstante, debe esperarse que los costos de ajuste
por una recomposición de la canasta sean rela-
tivamente bajos si se tiene en cuenta que la corn-
posiciOn de la canasta de consumo de los hoga-
res es en realidad flexible frente un cambio en
los precios relativos luego de la liberalización
comercial. For el contrario, en términos de consu-
mo los beneficios deberán ser mayores que los
costos, dado que la exposición ala competencia
internacional (gracias a la apertura comercial)
trae como consecuencia la posibilidad de acce-
der a más y mejores bienes de consumo a meno-
res precios.
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Como puede observarse en el Cuadro 5 y el	 go de analizar la composición de la canasta de

	

Cuadro 6, la composición de la canasta de con- 	 consumo de los hogares pobres se extraen dos

	

sumo de los hogares de los estratos más bajos en 	 conclusiones. Primero, dentro de la canasta de

	

las zonas urbanas y rurales es muy similar. Lue- 	 alimentos de los hogares más pobres hay algu-

Cuadro 5
CANASTA DE CONSUMO DEL HOGAR PROMEDIO EN LAS ZONAS URBANAS, POR

ESTRATIFICACION NUEVO SISBEN, 2003

Nuevo SISBEN (%)

Canasta de consumo

Otros alimentos
Cereales, granos y harinas
Otros
Carnes y embutidos
Transporte y combustible
Vestido y caizado
ArtIculos para el aseo
Verduras y frutas
Vivienda (arriendo)
Lácteos
Electrodomésticos y otros bienes durables

1
	

2
	

3
	

4
	

5
	

6

18
	

17
	

15
	

13
	

9
	

11
15
	

11
	

8
	

5
	

3
	

2
14
	

15
	

22
	

27
	

39
	

41
11
	

10
	

8
	

7
	

5
	

5
10
	

13
	

14
	

15
	

18
	

16
9
	

8
	

7
	

6
	

5
	

4
6
	

6
	

5
	

5
	

4
	

3
6
	

6
	

5
	

4
	

3
	

3
4
	

4
	

3
	

3
	

2
	

2
3
	

7
	

8
	

10
	

8
	

9
2
	

3
	

4
	

3
	

4
	

4

Fuente: cálculos de Fedesarrollo con datos DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003.

Cuadro 6
CANASTA DE CONSUMO DEL HOGAR PROMEDIO EN LAS ZONAS RURALES, POR

ESTRATIFICACION NUEVO SISBEN, 2003

Nuevo SISBEN (%)

Canasta de consulo

Otros alimentos
Cereales, granos y harinas
Otros
Carnes y embutidos
Transporte y combustible
Vestido y calzado
ArtIculos para el aseo
Verduras y frutas
Lácteos
Electrodoméstjcos y otros bienes durables
Vivienda (arriendo)

1
	

2
	

3
	

4

23
	

23
	

21
	

14
22
	

19
	

16
	

9
11
	

13
	

13
	

23
11
	

11
	

12
	

9
9
	

9
	

11
	

17
7
	

7
	

7
	

7
7
	

7
	

7
	

5
5
	

6
	

6
	

5
3
	

2
	

3
	

2
I
	

2
	

5
0
	

2
	

3

Fuente: cálculos de Fedesarrollo con datos DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003.
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nos componentes con una alta participación den-
tro de la canasta de los cuales se espera que sus
precios puedan disminuir luego de la apertura
comercial. Entre éstos se encuentran los cereales,

granos y harinas, art (cubs para el aseo, verduras y

frutas, carnes y embutidos, ldcteos, elect rodomésti-

cos y otros bienes durables y vestido y caizado.

En segundo lugar, una porción significativa
del gasto de los hogares urbanos en los dos es-
tratos más bajos se concentra en sectores no fran-
sables (Transporte (12%) y Vivienda (4%)). En
efecto, no se espera que luego de la aplicaciOn de
un TLC los precios de estos bienes aumenten.

IV. Conclusiones

Los estudios sobre el impacto de un TLC con
EE.UU. brindan evidencia que sustenta la con-
clusión de que un acuerdo comercial con este
pals implicarla beneficios económicos y so-
ciales en términos netos en el largo plazo. En
los trabajos revisados, independientemente
de su aproximación metodologica, se con-
cluye que Un mc con EE.UU. tendrla efectos p0-

sitivos de largo plazo sobre la producción, el
volumen de los flujos comerciales, el em-
pleo, el retorno a los factores de producción,
y el bienestar de la economla en general.

o Además de los beneficios de largo plazo aso-
ciados con una liberalizaciOn comercial en
materia de crecimiento y reducción de la
pobreza, existen una serie de costos de ajuste
asociados con la reubicación de los factores
de producción en el corto plazo. Por esta ra-
zon resulta necesario evaluar silos costos del
proceso de ajuste de los mercados recaerán
desproporcionadamente sobre la población
más vulnerable.

En las zonas urbanas del pals para los hoga-
res más pobres aproximadamente un tercio
de los ingresos laborales provienen de secto-
res competitivos. Para el caso de las zonas
rurales, la importancia de los sectores corn-
petitivos deritro de los ingresos laborales de
los hogares en los primeros dos estratos y de
los tres deciles de ingreso es significativamen-
te superior (aproximadamente 83%). Como
se especifica anteriormente, este resultado
debe ser interpretado cuidadosamente ya
que depende de la alta participación de los
ingresos provenientes del sector Agropecuario

y agroindustria (clasificado como competiti-
vo) en los ingresos laborales de los hogares
rurales.

o Los resultados del ejercicio no permiten con-
cluir que la dependencia de los hogares de
los sectores vulnerables sea relativarnente
menor para los hogares pobres que para los
ricos tanto en las zonas rurales como en las
urbanas. Sin embargo, debe subrayarse que
la participacion de los sectores vulnerables
dentro del portafolio de ingresos laborales
de los hogares en los dos estratos más bajos
es marginal.

ci Debido a la falta de correspondencia exacta
entre la clasificaciOn de la canasta de consu-
mo utilizada en la Ecv 2003 y las clasificacio-
nes utilizadas en el análisis de competitividad
relativa, no fue posible reclasificar los corn-
ponentes de la canasta segün la competitivi-
dad de sus sectores de procedencia. No obs-
tante, ya que la cornposición de la canasta de
consumo de los hogares es relativamente fle-
xible, frente un cambio en los precios relati-
vos ante una apertura comercial se debe es-
perar que los costos de ajuste ante este cho-
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que no deberIan ser muy significativos. Ade-
más, los hogares de los estratos más bajos
podrIan beneficiarse de una mayor integra-
ción económica con EE.UU. en la medida en
que podrIan acceder a una mayor variedad
de bienes transables a un menor costo.

El gobierno, tanto nacional como regional,
debe evaluar la necesidad de aplicar polIti-

cas complementarias al proceso de liberali-
zación comercial para asI minimizar los cos-
tos de ajuste en el corto plazo y lograr efecti-
vamente la maximizacjOn de los beneficios
netos en el largo plazo. Para poder definir el
conjunto de polIticas complementarias nece-
sarias se debe primero identificar los segmen-
tos de la población vulnerables ante una ma-
yor apertura comercial.
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Abstract

The Colombian utilities pricing system uses cross subsidies between households. The purpose of this paper is to evaluate the perfor-
mance of such system in urban areas regarding electricity, telephone and water services. In order to do this, coverage, targeting and
redistribution measures are used. The impact of subsidies on households' real income and the financial sustainability of the system
are also considered as performance criteria. All the evidence shows that the strata based system is not a progressive scheme, does not
allocate benefits in a proper way and produces a significant financial deficit covered by utilities enterprises and the government.
All this evidence suggests that the current subsidies system should be reformed. This paper presents several options in order to do so.

Resumen

En Colombia las tarifas de los servicios piiblicos tienen implIcito un sistema de subsidios cruzados. El objetivo de este documento
es evaluar el desempeño de este esquema para los sectores de energIa eléctrica, telefonla ba'sica y agua potable en las areas urbanas
a partir de indicadores de cobertura, focalizacion y redistribuciOn, el andlisis del impacto sobre el poder adquisitivo de los hogares
y la sostenibilidad financiera del sistema. En los ejercicios realizados se encuentra que el mecanismo de estratificacion a partir del
cual se distribu yen los subsidios nofocaliza bien los beneficios, no permite una redistribucidn progresiva de recursos y genera un
deficit costoso para las empresas y el Estado. El pobre desempeno indica la necesidad de ajustar el esquema de subsidios vigente.
Como respuesta, en este documento se presentan algunas alternativas para mejorar el esquema actual.
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I. Introducción

Este artIculo tiene por objeto evaluar el sistema
de subsidios de los servicios püblicos en Colom-
bia. Con base en la Encuesta de Calidad de Vida
del DANE y de la informaciOn de tarifas disponi-
ble, se caracterizan los esquemas de subsidios
vigentes para los servicios de electricidad, telefo-
nIa básica y agua, se evalüan sus propiedades de
focalización, su impacto sobre el poder adquisi-
tivo de los hogares, y su sostenibilidad financiera,
con elfin de determinar su eficacia. AsI mismo,
se evalüan esquemas altemativos de subsidio pa-
ra proponer mejoras que puedan implementar-
se en el corto y mediano plazo.

El documento está organizado de la siguien-
te manera. La sección II presenta los anteceden-
tes del esquema actual de subsidios, con el obje-
tivo de poner al lector en contexto para el análi-
sis de las secciones siguientes. La sección III eva-
lila el esquema de subsidios cruzados. La sec-
ción IV presenta los resultados de la simulación
de esquemas de subsidios alternativos, inclu-
yendo tanto los que se desprenden de disposi-
ciones recientes del gobierno, como aquellos
que se considera significarIan un paso en direc-
ción hacia un esquema mejor en los sectores de
electricidad y telefonIa básica. La sección V pre-
senta las conclusiones del estudio.

II. Antecedentes

En Colombia existe en la actualidad un esquema
de subsidios cruzados al consumo que aplica a
los sectores de Agua y Alcantarillado, TelefonIa
Básica, Gas y Electricidad. Se trata de un esque-
ma amparado en las disposiciones de la Ley 142

de 1994, que permite cobrar tarifas inferiores al
costo medio de provisiOn a los hogares más

pobres mediante el cobro de contribuciones a
los hogares de mayores ingresos y a los sectores
de industria y comercio, y mediante aportes de
la Nación, de los municipios y de los fondos sec-
toriales de solidaridad, cuando el sistema resul-
ta deficitario.

La herramienta para la focalización de los sub-
sidios en Colombia es la estratificación socioeco-
nómica de las viviendas. De acuerdo con ésta se
catalogan en seis grupos o estratos. Al estrato 1
corresponden las viviendas que por sus caracte-
rIsticas objetivas se identifican como las más
pobres. En el estrato 6, al otro extremo, están las
viviendas catalogadas como las más ricas. Se-
gun la ley, el subsidio máximo sobre el consumo
de subsistencia es del 50% para el estrato 1,40%
para el estrato 2 y 15% para el estrato 3; la con-
tribución maxima sobre el consumo total de los
estratos 5 y 6 y de los usuarios no residenciales
es del 20%. La tarifa al usuario debe reflejar los
costos eficientes de la prestación de los servicios,
teniendo en cuenta las reducciones por subsi-
dios o los aumentos por contribuciones. Dado
que los topes establecidos por la ley eran inferio-
res a los subsidios efectivos vigentes en el mo-
mento de su expediciOn, fue necesario implemen-
tar un programa de desmonte gradual de subsi-
dios que ha conducido a aumentos en la factura
al usuario final. Para las empresas de los secto-
res de energIa eléctrica y telefonIa el proceso de
rebalanceo tarifario terminó en 2000. En el sec-
tor de agua potable, el proceso está aün inconclu-
soy las tasas de subsidio y contribución superan
con frecuencia los topes de ley.

Por otra parte, la Ley 142 estableció las corn-
petencias y responsabilidades en materia de ser-
vicios publicos y deterrninó que estos pueden
ser prestados por particulares mientras el Esta-
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do se reserva el derecho de ejercer las funciones
de regulacion y control. Adicionalmente, con el
fin de acelerar la expansion y aumentar la cober-
tura y la calidad de los servicios, la Ley descen-
tralizó en los agentes privados y en los entes te-
rritoriales la toma de decisiones sobre inversio-
nes y gestion de los mismos.

Más recientemente, con el propósito de sua-
vizar el efecto del desmonte de subsidios sobre
el presupuesto de los hogares de menores recur-
sos, el Plan Nacional de Desarrollo 200320066
dispuso, en su ArtIculo 116, que las tarifas de ser-
vicios püblicos para los estratos I y 2 se ajusta-
rIan en 2004,2005 y 200 de acuerdo con la varia-
ción del Indice de Precios del Consumidor (inc).
Esta disposiciOn Ileva implIcitos nuevos subsi-
dios que correrán por cuenta de los Fondos de
Solidaridad, los enteS territoriales y la Nación.

III. Evaluación del esquema de sub-
sidios cruzados

A. Los esquemas de administración de
los subsidios cruzados

1. Sector de energIa eléctrica

De acuerdo con los cálculos del Ministerlo de Mi-
nas y EnergIa, durante 2003 los subsidios otor-
gados a los usuarios de energIa eléctrica de los
estratos 1, 2 y 3 ascendieron a más de $721,654
millones, mientras que las contribuciones de los

usuarios residenciales, comerciales e industria-
les sumaron solamente $551,897 millones. Los
Gráficos I y 2 muestran el destino de los subsi-
dios y el origen de las contribuciones.

Las Leyes 142 y 143 de 1994 y 286 de 1996 es-
tablecieron que la diferencia entre los subsidios
y las contribuciones se debe cubrir con recursos

GrIfico 1
DESTINO DE LOS SUBSIDIOS

	

Estralo 3	 Estroto

	

17,14	 27 IN,

Im

Estroto 2
55,03

Fuente: Ministerio de Minas y EnergIa.

Gráfico 2
ORIGEN DE LAS CONTRIBUCIONES

Estroto 5

	

Ns regtslodos 41,6 11	 6,53	 Estrato	 6

	

'8%	 Industrial

	

Provisional 0,2%	 Comeroial 31,41k

Fuente: Ministerio de Minas y EnergIa.

El subsidio otorgado a los estratos bajos cubre el consumo hasta un umbra! de "subsistencia". En la actualidad este umbral
es de 193 kwh/mes para los mumcipios a menos de 1000 metros sobre el nivel del mar  de 182 kwh/mes para los demás
en energIa e!éctrica; de 20 m 3 /mes para agua potable, y de 200 impulsos/mes para telefonIa básica. Cualquier consumo
por encima de estos umbra!es se paga a la tarifa plena (que en energIa y telefonla corresponde a la tarifa del estrato 4).

6 Ley 812 de junio 26 de 2003.
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del Fondo de Solidaridad para Subsidios y Redis-
tribución de Ingresos del Ministerio de Minas y
EnergIa y del Tesoro de la Nación. El Fondo de
Solidaridad (FssRI) es una cuenta del Ministerio
de Minas y EnergIa que administra el cruce de
los subsidios y contribuciones que, de acuerdo
con la regulacion vigente, otorgan y recolectan
las empresas de energIa eléctrica.

Hasta el momento la mayorIa de los recursos
ha provertido del Tesoro de la Nación; solamen-
te en 2003 los giros del presupuesto nacional al-
canzaron los $225.559 millones, mientras que el
Fondo transfirió alas empresas $26.342 millones.
La evolución anual de estas transferencias se
presenta en el Cuadro 1.

2. Sector de telefonIa básica

El diseno del esquema tarifario deberIa permitir
que las empresas, al balancear subsidios y con-
tribuciones, puedan cubrir sus costos. En la ma-
yorIa de los casos, sin embargo, el cruce de estas
dos cuentas continua siendo deficitario. Segun
la información reportada por las empresas al
Ministerio de Telecomunicaciones, durante 2003
se otorgaron subsidios a los usuarios de los es-
tratos 1, 2y3 por un valor de $149006 millones,

mientras que las contribuciones de los usuarios
residenciales, comerciales e mdustriales solamen-
te alcanzaron un valor de $133375 millones. La
evolución anual del total de subsidios y contri-
buciones y el deficit del sistema se presenta en el
Cuadro 2.

La redistribución de los recursos entre las em-
presas deficitarias y superavitarias es responsa-
bilidad del Fondo de Comunicaciones, una Uni-
dad Administrativa Especial adscrita al Minis-
terio de Comunicaciones, a la cual las empresas
superavitarias deben girar sus excedentes y re-
portar sus deficits. El cruce de cuentas en el sector
de telecomunicaciones ocurre entre las empre-
sas de cada departamento, pero no entre depar-
tamentos. En la práctica este esquema ha sido de
difIcil implementación y ha generado incenti-
vos perversos para las empresas, que afectan las
propiedades de focalización de los subsidios.
Este análisis noes objeto de este trabajo, pero pue-
deencontrarseenGómez-Lobo yMeléndez (2005).

3. Sector de agua y saneamiento

La estructura del sector de agua potable y sanea-
miento tiene un carácter local. El sector está des-
centralizado y esto se refleja en el esquema de

Cuadro 1
TRANSFERENCIAS DEL PRESUPUESTO NACIONAL DEL FONDO DE SOLIDARIDAD

PARA SUBSIDIOS Y REDISTRIBUCION DE INGRESOS A LAS EMPRESAS
DEFICITARIAS DE ENERGfA ELECTRICA

	

1998	 1999	 2000	 2001	 2002	 2003

Presupuesto Nacional 	 131.058	 235.754	 198.445	 324.923	 132.074	 225.559
FSSRI	 -	 5.737	 20.814	 34.557	 54.247	 26.342

Nota: cifras en millones de pesos de 2003.
Fuente: Ministerio de Minas y EnergIa.
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Cuadro 2
EVOLUCION ANUAL DE LOS SUBSIDIOS Y

CONTRIBUCIONES TOTALES EN EL SECTOR
DE TELEFONfA BASICA

Subsidios Contribuciones	 Deficit

1999	 205.088	 135.380	 -69.708
2000	 187.333	 132.169	 -55.164
2001	 188.900	 132.902	 -55.998
2002	 190.852	 145.317	 -45.535
2003	 149.006	 133.375	 -15.631

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003.
Fuente: Ministerio de Comunicaciones.

subsidios y contribuciones. Aunque el esquema
de subsidios cruzados es generalizado a lo largo
del pals, la discrecionalidad con que se manejan
las tarifas en el nivel local ha ilevado a que los
porcentajes de descuentos o sobretasas efectiva-
mente asignados no sean uniformes en todos los
municipios, ni respeten necesariamente los to-
pes de ley. La imposibilidad de centralizar lain -
formaciOn de todas las empresas que prestan el
servicio dificulta la tarea de vigilancia y control
por parte de las entidades centralizadas encar-
gadas, la Comisión de Regulacion de Agua (ci)
y la Superintendencia de Servicios Püblicos Do-
miciliarios (ssPD).

El carácter local de este sector ha sido, por
otra parte, un obstáculo para la redistribución
adecuada de recursos, objetivo del esquema de
subsidios cruzados. La creación y administra-
ción de fondos de solidaridad de las empresas
de agua potable y saneamiento básico es respon-
sabilidad de los gobiernos municipales; en mu-
chos casos estos fondos no están operando o sen-
cillamente no existen. Adicionalmente los hoga-
res de estratos altos se concentran en las grandes
ciudades, de modo que con frecuencia los muni-

cipios pequeflos y rurales no cuentan con recur-
sos suficierites de las coritribuciones, para trans-
ferir a los hogares con menores ingresos.

B. Herramientas para la evaluación del
esquema de subsidios cruzados

Para evaluar la eficacia del esquema de subsidios
vigente, y lade esquemas de subsidios alternati-
vos, se desarrolló una herramienta computacio-
nal que, con base en la informaciOn de la Ericues-
ta de Calidad de Vida de 2003 para los hogares
urbanos yen la serie de consumos construida por
los autores (ver Anexo 1), produce indicadores
disenados para calificar diferentes aspectos del
esquema. Estos indicadores pueden agregarse
en cuatro categorlas, de la siguiente manera:

1. Pro piedades de focalizacion

Para evaluar la focalización de un esquema de
subsidios, el punto de partida obligado es defi-
fir qué segmento de la sociedad es lo suficiente-
mente pobre y justifica ser subsidiado. En un pals
como Colombia, en el que el ingreso es bajo, in-
cluso para hogares en el extremo alto de la distri-
bución, la decision de a quién subsidiar y a quién
no, tiene, inevitablemente, un carácter politico.
Para efectos del análisis que se presenta en este
documento, el criterio que se ha adoptado es que
solo el 40% más pobre de la población debe me-
recer el subsidio. La elección de este umbral co-
rresponde al que trazarla la llnea de pobreza de-
finida para el pals.

Errores de inclusion y exclusion

Los dos iridicadores mediante los cuales se eva-
lüa tlpicamente la focalización de un esquema
de subsidios son el error de inclusion y el error de
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exclusión. El primero se calcula como el porcen-
taje de hogares que por su nivel de pobreza no
deberlan estar recibiendo subsidio y en la prác-
tica lo reciben. Es un indicador de desperdicio
de recursos. El segundo es, por el contrario, el por-
centaje de hogares que por su nivel de pobreza
deberIan ser subsidiados pero no lo son en la
práctica. Ya que el error de inclusion indica en
qué medida el subsidio no logra cumplir el ob-
jetivo primordial de asistir a los pobres, posible-
mente un error de exclusion alto es más grave
que uno de inclusion. Los errores de inclusion y
exclusion de un esquema de subsidios suelen mo-
verse en direcciones contrarias. Como es difIcil
identificar a los pobres, para alcanzar ala mayo-
rIa de ellos se adoptan, muchas veces, criterios
excesivamente amplios de elegibilidad, y se des-
perdicia un volumen significativo de recursos
en el subsidio de hogares que no lo requieren pa-
ra permanecer conectados.

Coeficiente cuasi-gini de La distribución de sub-

sidios

Un esquema progresivo de subsidios debe lle-
var al X% de la población más pobre un porcen-
taje de subsidio mayor que el X%. Cuando esto
es asI, la curva de Lorenz de la distribución de
subsidios se ubica por encima de la lInea de 451•

La forma de la curva de Lorenz puede resu-
mirse mediante un coeficiente de concentración
que se calcula como el area entre la curva de Lo-
renz y la lInea de 450, dividida por el area del trián-
gulo que se forma entre la lInea de 45°y el eje ho-
rizontal. Cuando la curva de Lorenz está por en-
cima de la lInea de 450, el area entre las dos tiene
signo negativo. El coeficiente de concentración,
que aquI se ha ilamado el cuasi-gini, puede variar
entre -1 y 1. Un coeficiente cercano a l, indica

una distribución regresiva en la que una alta pro-
porción del subsidio ilega a los hogares más ricos.
Un coeficiente cercano a -1, por el contrario, in-
dica que la distribución del subsidio es progresi-
Va. Si el coeficiente toma un valor cercano a cero,
esto indica que la distribución del subsidio no
tiene sesgo ni hacia los ricos ni hacia los pobres.

Además de estos indicadores, se reportan el
porcentaje de los hogares beneficiarios de subsi-
dio de cada dec11 de ingreso, la distribución de
estos hogares entre deciles, la distribución por-
centual del valor de los subsidios pagados entre
deciles, el valor promedio del subsidio recibido
por los hogares que reciben subsidio en cada de-
cil y el valor promedio de la contribuciOn paga-
da por los hogares que pagan una contribuciOn
en cada decil. La distribución de ingreso se pre-
senta en este caso por deciles, para tener una idea
más detallada de dónde se encuentran en térmi-
nos de su nivel de pobreza los hogares que pue-
dan verse afectados por una modificaciOn al es-
quema actual de subsidios. No debe olvidarse
que esta herramienta de evaluación trabaja so-
bre la base de datos para el pals urbano. El ingre-
so a partir de la cual se construyen los deciles es,
por lo tanto, el de los hogares urbanos.

2. Impacto sobre el poder adquisitivo

Se reportan el promedio del gasto en el servicio,
con y sin subsidio, como porcentaje del ingreso
del hogar, por decil de ingreso, y el promedio
del subsidio de cada decil como porcentaje del
ingreso.

3. Sostenibilidad financiera

Se reportan, por dec11 de ingreso, el nümero de
personas beneficiarias de subsidio, el valor men-
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sual de los subsidios recibidos por el hogar, el
valor total de las contribuciones pagadas, y el
superávit o deficit mensual del esquema de sub-
sidios a los hogares que debe ser cubierto con las
contribuciones de la industria o con aportes pre-
supuestales de los entes territoriales y la naciOn.

4. Aceptabilidad poiltica (válido para la
evaluación de esquemas alternativos a!
actual)

En reconocimiento de la sensibilidad polItica que
tiene la modificación de un esquema de subsi-
dios, se reportan, por decil de ingreso, el porcen-
taje de los hogares que resultarIan perdedores
con la reforma (porque enfrentan una factura de
cobro más alta que en el esquema actual), el por-
centaje de los hogares que resultarlan ganado-
res con la reforma (porque enfrentan una factu-
ra de cobro más baja que en el esquema actual),
el promedio de las ganancias mensuales de los
hogares ganadores y el promedio de las pérdi-
das mensuales de los hogares perdedores.

C. Evaluación del status quo del esque-
ma de subsidios cruzados

1. Sector de energIa eléctrica

En el Cuadro 3 se presenta la evaluación de la si-
tuación actual (status quo) para electricidad (con
los umbrales de consumo vigentes a junio de
2004). El primer resultado que sobresale es un
error de inclusion del 45,5%. Cuando se conside-
ra que sOlo el 40% más pobre de los hogares de-
berIa ser subsidiado, se encuentra que, de acuer-
do con su nivel de pobreza (riqueza), el 45,5% de
los hogares que efectivamente reciben subsidio
no deberIan recibirlo. El error de exclusion en
contraste es muy bajo, del 0,4%, cuando se cal-

cula como proporción de los hogares conecta -
dos. Al calcularlo incluyendo el total de hogares
(conectados y no conectados), se incrementa a
7,5%. Este segundo cálculo es interesante pues
refleja más adecuadamente el porcentaje de los
hogares a los que deberIan ir dirigidos los sub-
sidios que se destinan equivocadamente a hoga-
res conectados. Un 0,4% de los hogares urbanos
conectados deberIan recibir un subsidio al con-
sumo y no lo están recibiendo. Un 7,1% del total
de los hogares urbanos deberIan recibir un sub-
sidio a la conexión y no lo están recibiendo.

El coeficiente cuasi-gini de la distribución es de
-0,1, lo cual indica que el esquema de subsidios
cumple una función casi neutra en términos de
su impacto sobre la distribución de ingreso. Bajo
el esquema actual se subsidian hogares pertene-
cientes a todos los deciles de ingreso. Aunque la
proporcion de hogares subsidiados se mueve
inversamente con el decil, en el noveno decil de
la distribución el subsidio llega al 72% de los
hogares. Para el décimo decil esta proporción es
del 40%. Este cálculo pone en evidencia que la
estratificación socioeconómica de las viviendas
es una herramienta pobre para catalogar los ho-
gares de acuerdo con su nivel de pobreza. La ex-
plicación se relaciona posiblemente con la dis-
tribución actual de los hogares por estrato. Como
puede observarse en el Cuadro 4, el 34% de los
hogares urbanos están catalogados como estrato
3, el 40% como estrato 2y el 15% como estrato 1.
Esto deja a menos de un 12% de los hogares en
las categorlas que no reciben subsidio.

Al observar los indicadores del gasto en elec-
tricidad, cony sin subsidio, se concluye que el sub-
sidio hace una diferencia para los cinco deciles
más bajos de la distribución, pero que el peso
que representarIa el gasto en ausencia de subsi-
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Cuadro 3
STATUS QUO ELECTRICIDAD 2003, CON UMBRALES DE CONSUMO A JUN10 DE 2004

(Cifras en pesos)

Variable	 Decil 1	 Dec11 2	 Decil 3	 Decil 4	 Decil 5	 Decil 6	 Decil 7	 Decil 8	 Decil 9	 Decil 10	 Total

Propiedades de Iocalizacidn

C/ de beneficiarjos de subsidio

DistribuciOn % de los beneficiarios er,tre deciles

Disfribución % del valor de los subsidies entre deciles

Valor promedio del subsidio recibido

Valor promedio de la contribución

Error de inclusiOn

Error de exclusion (poblacion coneclada)

Error de exclusion (poblacidn total)

Coeficiente Quasi-Gin,

Impacto sabre el poder adquisitivo

Gasto en el servicio como % del ingreso Icon subsidio)

Gasto noel servicio como % del ingreso (sin subsidio)

Valor promedio del subsidio como % del ingreso

Sostenibilidad financiera

Numero total de beneficiaries

Valor mensual de Ins subsidios (miles de pesos)

Valor mensual de las contribuciones (miles de pesos)

Superavit a deficit mensual

Caracteristicas estadisticas

tngreso minima

Ingreso maximO

Ingreso promedio

DesviaciOn estOndar

% del total de hogares incluidos en la simulación

Hogares conectados incluidos en la simulaciOn, como

% del total de hogares conectados

	

97,7	 99,1	 99,3	 99,4	 95,7	 94,6	 94,4	 87,2	 72,5	 39,7	 -

	

9,8	 18,7	 11,1	 11,0	 11,2	 11,2	 11,0	 10,4	 8,7	 4,9	 -

	

10,1	 11,6	 12,0	 12,0	 12,1	 10,8	 10,5	 9,2	 7,7	 4,0	 -

	

9.888	 10.345	 10.267	 10.388	 10.201	 9.195	 9.098	 8.423	 8.427	 7.698	 -

	

34.944	 62.442	 15.754	 14.945	 11.105	 11.372	 8.637	 14.816	 11.060	 16.070	 -

	

-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 45,5

	

-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 0,4

	

-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 7,5

	

-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -0,1019

	

12,3	 5,5	 5,0	 4,1	 4,2	 3,6	 3,1	 3,0	 2,3	 1,6	 -

	

16,8	 8,5	 7,1	 5,7	 5,6	 4,6	 4,0	 3,6	 2,6	 1,6	 -

	

7,0	 2,7	 2,1	 1,7	 1,5	 1,1	 0,9	 0,7	 05	 0,3	 -

	

2.875.155	 3.287.270	 3.088011	 3.018.128	 2.901.738	 2.719.069	 2.494.532	 2.185.566	 1.715.068	 738.287	 25.022.823

	

6.060.729	 6.940.358	 7.154.352	 7.160.212	 7.206.250	 6,470.779	 6.291.701	 5.525.465	 4.623.987	 2.368.949	 59.802.784

	

223.013	 234.500	 8.440	 21.027	 51.298	 40.247	 43.238	 269.214	 425.193	 3.549.256	 4.865.426

	

-5.837.717	 -6.705.858	 -7.145.912	 -7.139.186	 -7.154.953	 -6.430.532	 -6.248.463	 -5.256250	 -4.198.794	 1.180307	 -54.937.358

	

1.250	 71.944	 109.607	 145.000	 185.000	 232.500	 294.208	 383.481	 532.250	 889.000	 1.250

	

71.667	 109.593	 144.933	 184.893	 232.500	 294.167	 383.333	 532.083	 888.889	 22.568.890	 22.568.890

	

46.975	 90.837	 128.590	 165.765	 207.866	 260.525	 335.393	 452.782	 675.715	 1.860.374	 560.619

	

19.476	 10.878	 10.019	 11.622	 14.253	 17.168	 26.349	 43.621	 97.705	 1.421.297	 814.614

	

-	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 97,6

98,8

Fuente:
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Cuadro 4
DISTRIBUCION DE HOGARES URBANOS FOR ESTRATO

Estrato I	 Estrato 2	 Estrato 3	 Estrato 4	 Estrato 5	 Estrato 6	 Total
(%)	 (%)	 (%)	 (%)	 (%)	 (%)	 (%)

Ri
	

34,4
	

37,4
	

20,8
	

3,5
	

1,1	 2,7
	

100
R2
	

8,8
	

46,9
	

32,5
	

11,8
	

100
R3
	

8,3
	

48,4
	

34,9
	

6,7
	

0,1	 1,6
	

100
R4
	

35,2
	

43,3
	

18,2
	

2,2
	

1,1
	

100
R5
	

6,1
	

33,7
	

43,0
	

9,9
	

4,3	 3,0
	

100
R6
	

8,9
	

45,5
	

35,8
	

6,2
	

3,4	 0,1
	

100
R7
	

16,7
	

29,9
	

37,3
	

9,5
	

5,4	 1,2
	

100
R8
	

7,6
	

23,5
	

53,1
	

9,2
	

5,5	 1,2
	

100
R9
	

13,2
	

44,8
	

40,2
	

1,8
	

100
Total urbano	 14,8
	

39,9
	

33,7
	

7,7
	

2,4	 1,5
	

100

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida del DANE, 2003.

dio noes significativamente mayor en el caso de
los deciles más altos. El valor promedio del sub-
sidio como porcentaje del ingreso cae de 7% a me-
nos de 3% al pasar del primer al segundo decil.

Aproximadamente 25 millones de personas
se benefician de algün nivel de subsidio. La pro-
porción es muy alta, si se considera que la pobla-
ción urbana es del orden de 32 millones. En to-
tal, antes de incluir las contribuciones de los sec-
tores no residenciales, el esquema arroja un dé-
ficit mensual para los hogares urbanos del or-
den de $55000 millones de pesos en 2003.

2. Sector de telefonIa básica

En el Cuadro 5 se presenta el status quo del es-
quema de subsidios en telefonIa básica. El error
de inclusion en este caso es de 31%, significati-
vamente más bajo que en el caso anterior. Esto
obedece al hecho de que, como se mencionó arri-
ba, varias de las empresas prestadoras del servi-
cio han suprimido los subsidios al estrato 3, ha-
ciendo uso del espacio que para ello les brinda

la ley. El error de exclusion, no obstante, es más
alto, del orden de 22%.

Con respecto al nivel admisible del error de
exclusion (y de inclusion) de un esquema de sub-
sidios es preciso establecer un criterio. En el caso
de telefonIa básica en Colombia, en donde existe
una solución alternativa de servicio comunita-
rio para el hogar no conectado, un error de ex-
clusión de 22% no parecerIa demasiado alto.

En el caso de telefonIa, la probabilidad de
que un hogar elija desconectarse del servicio en
ausencia de subsidio parece baja, si se considera
el impacto que tendrIa sobre su ingreso asumir
el gasto del servicio ala tarifa plena. A partir del
segundo decil el gasto como proporción del in-
greso se incrementarIa en menos de un 1%.

El cuasi-gini de la distribuciOn de subsidios
en telefonIa básica, de -0,05, señala que la distri-
bución de subsidios para este servicio tampoco
redistribuye marcadamente los recursos hacia
los pobres. Esto es de esperar, por cuanto la he-
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Cuadro 5 z
STATUS QUO TELEFONIA 2003, CON UMBRALES DE CONSUMO A JUN10 DE 2004

(Cifras en pesos)

Variable	 Decil 1	 Decil 2	 Decil 3	 Decil 4	 Dec11 5	 Dec11 6	 Dec11 7	 Decil 8	 Decil 9	 Decil 10	 Total	 R

Propiedades de localizaciOn

de beneficiarios de subsid jo	 76,6	 82,5	 80,0	 75,6	 69,9	 61,9	 58,6	 51,4	 34,6	 13,7	 -

Djstribucjdn '3 de los beneficiaries entre deciles 	 7,4	 9,1	 10,8	 12,3	 12,9	 12,5	 11,9	 11,1	 8,5	 3,5	 -

Distribución 13 del valor de los subsidios entre deciles 	 7,0	 9,4	 11,5	 12,8	 13,1	 11,5	 12,1	 11,1	 8,2	 3,4	 -

Valor promedio del subsidio recihido 	 3.762	 4.153	 4.286	 4.173	 4.077	 3.679	 4.064	 3.986	 3.893	 3.849	 -

Valor promedio de la contribuciOn	 9.279	 24.360	 14.374	 9.165	 8.599	 5.689	 4.516	 7.133	 8.132	 9.105	 -

Error de inclusiOn	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 31,4

Error de exclusiOn (poblaciOn conectada) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 6,7

Error de exclusiOn (poblaciOn total)	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 29,4

Coeficiente Quasi-Gini	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -0,0469

Impacto sabre el poder adquisitivo

Gasto en ci servicio como % del ingreso (con subsidio) 	 13,8	 6,3	 4,5	 3,5	 3,5	 2,9	 2,7	 2,4	 2,1	 1,4	 -

Gasto en ci servicio como % del ingreso (sin subsidio) 	 15,6	 7,1	 5,2	 4,0	 3,9	 3,2	 2,9	 2,5	 2,2	 1,3	 -

Valor promedio del subsidio como % del ingreso 	 3,2	 1,1	 0,8	 0,7	 0,6	 0,4	 0,4	 0,3	 0,3	 0,2	 -

Sostenibilidad Financiera

Numero total de beneficiarios 	 997.408	 1.306.739	 1.447.983	 1.616.941	 1.521.840	 1.433.750	 1.287.393	 1.069.697	 734.868	 235.744	 11.652.364

Valor mensual de los subsidios (miles de pesos) 	 803.058	 1.087.757	 1.328.570	 1.478.864	 1.509.604	 1.327.530	 1.393.153	 1.277.375	 948.203	 387.127	 11.541.241

Valor mensual de las contribuciones (miles de pesos) 	 59.629	 91.483	 7.701	 13.297	 39.721	 11.221	 22.608	 117.179	 318.372	 1.962.322	 2.643.534

SuperOvit o deficit mensual 	 -743.429	 -996.274	 -1.320.868	 -1.465.567	 -1.469.884	 -1.316.309	 -1.370.545	 -1.160.196	 -629.831	 1.575.195	 -8.897.707

Caracteristicas estadisticas

Ingreso mInimo	 1.250	 71.944	 109.607	 145.000	 185.000	 232.500	 294.208	 383.481	 532.250	 889.000	 1.250

Ingreso mOximo	 71.667	 109.593	 144.933	 184.893	 232.500	 294.167	 383333	 532.083	 888.889 22.568.890 22.568.890

Ingreso promedio	 46.975	 90.837	 128.590	 165.765	 207.866	 260.525	 335.393	 452.782	 675.715	 1.860.374	 560.619

Desviación estOndar 	 19.476	 10.878	 10.019	 11.622	 14.253	 17.168	 26.349	 43.621	 97.705	 1.421.297	 814.614

'3 del total de hogares incluidos en la simulación	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 977

Hogarcs conectados incluidos en la simulaciOn, como

'3 del total de hogares conectados 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 994

Fuente:
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rramienta de focalización es la misma que en el
caso anterior.

La proporción de hogares beneficiarios en
cada decil es menor a la que arroja el status quo
del esquema en electricidad, y se reduce más
drásticamente entre deciles. Sin embargo, aün
una proporción importante de los hogares más
ricos aparece siendo subsidiada (35% de los ho-
gares en el noveno decil y 14% en el décimo son
beneficiarios de subsidio).

El esquema de subsidios cruzados en telefo-
nIa básica también arroja un deficit para los ho-
gares urbanos, en este caso significativamente
más bajo que en electricidad, pero aün conside-
rable (del orden de 8.900 millones de pesos men-
suales, antes de incluir las contribuciones de los
sectores no residenciales).

3. Sector de agua potable

En el Cuadro 6 se presenta el status quo del es-
quema de subsidios en el suministro de agua
potable. En este caso los errores de inclusion y
exclusion son de 58% y 0,3% respectivamente, el
primero mucho más alto que el que se obtiene en
el caso de electricidad, posiblemente por el reza-
go de este sector en el rebalanceo tarifario. Otra
posible explicación a esta diferencia en los mdi-
cadores de focalización entre los sectores es que
por disponibilidad de información de tarifas y/
o de tarifas meta, en el ejercicio se trabaja sobre
un subconjunto de hogares en el que las locali-
dades pequenas y apartadas están sub-repre-
sentadas7. En la medida en que la distribuciOn

de la población por estratos varIa de una locali-
dad a otra y con respecto a las ciudades ma's gran-
des, es lógico que la evaluación de los status quo
varIe un poco en términos de los errores de in-
clusión y exclusion que se obtienen.

En el caso del agua potable, el porcentaje de
los hogares que reciben subsidio es más alto pa-
ra los hogares pertenecientes a todos los deciles
de ingreso. Solo en el decil más alto el porcentaje
disminuye, pero es aün del orden del 65%. Los
nümeros confirman que el desmonte de los sub-
sidios en el sector agua ha sido mucho más lento
queen los otros dos sectores. El coeficiente cuasi-
gini de los subsidios en agua, de -0,01, señala que
la distribución de subsidios para este servicio
tampoco redistribuye de los ricos hacia los p0-

bres.

Como en los casos anteriores, el peso del gas-
to en agua se evalüa para cada decil como pro-
porción del ingreso del hogar. De acuerdo con el
parámetro internacional, segUn el cual el gasto
en este servicio no debe exceder el 5% del ingre-
so del hogar, solo los hogares pertenecientes al
decil más bajo de ingreso se encontrarIan en pro-
blemas en ausencia de subsidio. Para el 80% más
rico de la población, el gasto en agua como pro-
porciOn del ingreso permanecerIa en un nivel
aceptable.

El deficit del esquema de subsidios para este
subconjunto de hogares, para los cuales hay in-
formaciOn disponible (62% de los hogares urba-
nos conectados) asciende a un valor mensual
del orden de $22.140 millones, antes de conside-

La evaluaciOn, en esta sección y en las siguientes, se realiza sobre una muestra representativa del 62% de los hogares urba-
nos conectados a! acueducto.
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Cuadro 6
STATUS QUO AGUA POTABLE 2003

(Cifras en pesos)

Variable	 Dec11 1	 Dec11 2	 Dec11 3	 Dec11 4	 Dec11 5	 Dec11 6	 Dec11 7	 Decil 8	 Dec11 9	 Dec11 10	 Total

Propiedades de focalización

9 de beneficiarios de subsidio 	 98,6	 99,6	 98,7	 99,5	 98,5	 98,7	 97,7	 96,2	 91,4	 64,6	 -

Distribucios %! de los beneficiarios entre denIes 	 6,0	 7,8	 8,5	 10,1	 10,5	 11,7	 11,4	 12,2	 12,1	 9,6	 -

DistribuciOn '1 del valor de los subsidios entre deciles	 7,0	 9,5	 10,6	 11,5	 12,5	 11,7	 11,1	 11,2	 9,3	 5,6	 -

Valor promedio del subsidlo recibido	 8.936	 9.408	 9.529	 8.736	 9.169	 7.715	 7.457	 7.034	 5.865	 4.456	 -

Valor promedio de la contrihuciOn	 24.381	 10742	 8.398	 13.823	 10.278	 13.907	 10.166	 15.742	 13.584	 19.068	 -

Error de inclusion	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 58,0

Error de exclusiOn (población conectada) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 0,3

Error de exclusiOn (poblacion total) 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 14,9

Coeficiente Quasi-Gin	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -0,0138

Impacto sabre ci poder adquisitivo

Gasto en el serviclo como % del ingreso Icon subsidio) 	 9,5	 3,7	 3,1	 2,6	 2,3	 2,0	 1,8	 1,6	 1,4	 1,0	 -

Gasto en ci servicio como % del ingreso (sin subsidio) 	 14,7	 6,1	 4,9	 4,1	 3,4	 2,9	 2,5	 2,1	 1,6	 1,0	 -

Valor promedlo del subsidio como % del ingreso 	 8,1	 2,5	 1,8	 1,5	 1,2	 0,9	 0,7	 0,5	 0,4	 0,2	 -

Sostenibilidad financiera

Numero total de beneficiarios 	 1.011.558	 1.334.716	 1.361.569	 1.563373	 1.598.794	 1.648.970	 1.463.740	 1.503.914	 1.421.106	 888.729	 13.796.469

Valor mensual de Ins subsidios (miles de pesos)	 1.882.333	 2.554.284	 2.844.772	 3.082.978	 3.356.175	 3.149.207	 2.968.933	 3.003.898	 2.486.770	 1.494.721	 26.824.070

Valor mensual de las contribuciones (miles de pesos) 	 73.725	 13.062	 31.775	 25.217	 56.429	 72.561	 93.649	 265.761	 542.612	 3509.688	 4.684.478

SuperOvit o deficit mensual	 -1.808.608	 -2.541.222	 -2.812.997	 -3.057.760	 -3.299.746	 -3.076.646	 -2.875.284	 -2.738.138	 -1.944.158	 2.014.967 -22.139.592

CaracterIsticas estadisticas

Ingresominimo	 1.250	 71.944	 109.607	 145.000	 185.000	 232.500	 294.208	 383.481	 532.250	 889.000	 1.250

Ingreso mOximo	 71.667	 109.593	 144.933	 184.893	 232.500	 294.167	 383.333	 532.083	 888.889 22.568.890 22.568.890

Ingreso promedio	 46.975	 90.837	 128.590	 165.765	 207.866	 260.525	 335.393	 452.782	 675.715	 1.860.374	 560.619

Desviación estdndar	 19.476	 10.878	 10.019	 11.622	 14.253	 17.168	 26.349	 43.621	 97.705	 1.421.297	 814.614

%del total de hogares incluidos en la simulación 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 61,9

Hogares conectados incluidos en la simulacion, como

% del total de hogares conectados 	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 -	 63,4

Fuenle:
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rar las contribuciones del sector no residencial.
Solo los hogares que corresponden al decil más
alto de ingreso contribuyen un valor más alto
del que reciben en subsidios.

D. Evaluación del sistema de estratifica-
ción de las viviendas como herramien-
ta de focalización

Del esquema de estratificación de las viviendas
depende quién recibe subsidio, quién contribu-
ye al sistema y cuál es el valor total tanto de los
subsidios como de las contribuciones. En el lite-
ral anterior se ha mostrado que una porción im-
portante de los subsidios llega a hogares perte-
necientes al 60% más rico de la población, y que
el esquema actual no redistribuye adecuada -
mente los recursos de los ricos hacia los pobres.

En este literal se presentan algunos ejercicios
que tienen por objeto aportar más elementos pa-
ra la evaluación de la estratificación como he-
rramienta para la focalizaciOn de subsidios. For
una parte, es necesario establecer si existe una
buena correlaciOn entre la pobreza del hogar y
las caracterIsticas observables de las viviendas y
los barrios; si esta correlaciOn no existe, un sis-
tema de estratificaciOn basado en estas ültimas
está condenado a registrar niveles bajos de foca-
lización. For otra, si, en efecto, esa correlaciOn

existe, entonces debe evaluarse en qué medida
el exceso de discrecionalidad en la administra-
ción del sistema ha desvirtuado la correlación
subyacente, dando origen a una herramienta de-
ficiente y susceptible de ser ajustada.

El Cuadro 7 muestra la evoluciOn de la distri-
bución de los hogares urbanos entre los seis es-
tratos entre 1993 y 2003. Mientras al comienzo
de la década cerca del 25% de los hogares habi-
taban en viviendas de estrato 4 o superior, en
2003 esta proporcion habIa caIdo a menos del
12%, con el grueso de los hogares urbanos que-
dando repartidos entre los estratos 1, 2 y 3, re-
ceptores de subsidio. Se observa también una
disminución relativa de los hogares pertenecien-
tes al estrato 3 que pasan a engrosar las filas de
los estratos I y 2. Esto indicarla que la pobreza
aumentó significativamente a lo largo de los ülti-
mos diez años, o que los criterios de estratifica-
ción de las viviendas se relajaron, o una combi-
nación de las dos explicaciones.

En el Cuadro 8 se presentan los resultados de
un ejercicio que busca esciarecer qué tanto el
nivel de riqueza o pobreza de los hogares puede
ser explicado a partir de las caracterIsticas fIsi-
cas observables de la vivienda que se utilizan
como criterios para la estratificación. Utilizan-
do los datos de la Encuesta de Calidad de Vida

Cuadro 7
DISTRIBUCION DE LOS HOGARES URBANOS ENTRE ESTRATOS

Estrato	 1	 Estrato 2	 Estrato 3	 Estrato	 4	 Estrato 5	 Estrato 6

	

(%)	 (%)	 (%)	 (%)	 (%)	 (%)

1993	 6,40	 25,11	 43,52	 16,60	 6,22	 2,14
1997	 9,39	 36,73	 38,83	 9,14	 4,39	 1,52
2003	 14,77	 39,91	 33,70	 7,73	 2,36	 1,53

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida del DANE 1993, 1997 y 2003.
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Cuadro 8
REGRESION DEL INGRESO CONTRA ALGU-

NAS DE LAS CARACTERISTICAS DEL HOGAR
UTILIZADAS PARA LA ESTRATIFICACION

ACTUAL (Errores estándar en paréntesis)

Variable dependiente	 Log (ingreso)	 Log (ingreso)

	

1997	 2003

JardIn	 0,20	 0,06

	

(0,066)	 ***	 (0,035)

Garaje	 0,86	 0,77

	

(0,094)	 "	 (0,044)

Fachada	 -0,13	 -0,08

	

(0,070)	 (0,054)

Piso	 -0,19	 -0,30

	

(0,037)	 (0,022)

EnergIa eléctrica	 3,71	 1,79

	

(0,471)	 (0,371)

Teléfono	 0,58	 0,66

	

(0,074)	 (0,047)

Basuras	 -	 -0,14

	

-	 (0,046)

Constante	 9,07	 11,12

	

(0,497)	 (0,384)

No. de observaciones	 5.368	 18.482
R2 ajustado	 0,0788	 0,0662

Notas: " denota significancia all %; ' al 5%; al 10%. Las va-
riables utilizadas en este ejercicio se describen en el Anexo
2; Las variables que no aparecen en todas las regresiones no
están disponibles para todos los afios.
Fuente: scv del ors. Cálculos de los autores.

del DANE de 1997 y 2003 para los hogares urba-
nos, se estimó una regresión en la que la variable
dependiente es el ingreso del hogar (proxy del

nivel de pobreza o riqueza) y las variables inde-
pendientes son las caracterIsticas fIsicas de la
vivienda de las que da cuenta la Ecv: el material
de la fachada, el material del piso, y la existencia
de jardIn, garaje, conexión a electricidad y cone-
xión a teléfono. Adicionalmente, para 2003 (üni-
co aflo para el que está disponible) se incluyó
una variable que denota cercanIa de la vivienda
a basureros, mataderos u otras zonas no desea-
bles. La descripción detallada de estas variables
se encuentra en el Anexo 28.

Todos los coeficientes tienen el signo espera-
do y casi todos son significativos all % en los dos
años para los que se realiza el ejercicio. Las excep-
ciones son los coeficientes que corresponden a
la existencia de jardIn y al material de la facha-
da. El coeficiente sobre la primera de estas varia-
bles es más bajo y significativo solo a! 10% en
2003. Esto puede ser resultado de la escasez, ca-
da vez mayor, de jardines particulares en las vi-
viendas de los grandes centros urbanos. El coefi-
Ciente sobre la segunda, el material de la facha-
da, es significativo sOlo al 10% en 1997y deja de
serlo completamente en 2003. Es claro que esta
variable no explica adecuadamente el nivel de
pobreza del hogar. Aunque el nivel explicativo
de las regresiones es bajo (ver los R2), las corre-
laciones entre el ingreso del hogar y las varia-
bles independientes en general son buenas y tie-
nen el signo esperado. Esto indica que las varia-
bles que actualmente se utilizan para focalizar
los subsidios haCia los grupos más pobres de la
población son adecuadas y lo que faltarla es corn-
binarlas Con otras que, en conjunto, mejoren su
capacidad explicativa de la pobreza del hogar.

8 El ejercicio no se realizó para 1993 en vista de que la definición urbano/rural es diferente en la encuesta de ese año y el
interés era obtener resultados comparables de un aflo a otro.
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Utilizando las predicciones del ingreso del
hogar que arrojan las regresiones para cada año,
se ordenaron los hogares de manera ascendien-
te de acuerdo con el ingreso, y se partió la pobla-
ción en seis grupos de igual tamaflo, asignando-
lea cada uno un nümero de I a 6. Luego este es-
trato "estimado" se confrontó con el estrato actual
reportado por cada hogar. El Cuadro 10 presen-
ta los resultados de esta comparación. Para 1997
en el 25,1% de los casos el estrato estimado re-
sulta idéntico al actual, en el 18,3% resulta más
bajo y en el 56,6% resulta más alto. Para 2003,
estos nUmeros son respectivamente 21,2%,9,5%
y 69,3%. Incluso reconociendo que la capacidad
explicativa conjunta de las variables utilizadas
sobre el nivel de pobreza del hogar (medida por
el ingreso) es parcial, el resultado de este ejerci-
cio es interesante en la medida en que señala un
deterioro de la correlaciOn entre el estrato y el
nivel de pobreza en el tiempo. El aumento en la
participación de los casos en los que el estrato
actual resulta más bajo que el estimado indica
una tendencia creciente en el tiempo a clasificar
las viviendas en un estrato inferior al que les co-
rresponderIa. Esto parecerIa soportar la tesis de
que la discrecionalidad en la estratificación de
las viviendas ha aumentado en el tiempo dete-

Cuadro 9
ESTRATOS ESTIMADOS

Estrato	 estimado	 estimado	 estimado
= actual	 <actual	 > actual

1997	 25,1	 18,3	 56,6
2003	 21,2	 9,5	 69,3

Fuente: ECV del DANE. Cálculos de los autores.

riorando las propiedades de focalizaciOn de esta
herramienta, pero, como se vera, no hay eviden-
cia contundente de que esto sea cierto como re-
gla general.

El Cuadro 10 presenta un ejercicio final en el
que el estrato del hogar se interactüa con las
caracterIsticas observables de la vivienda utili-
zadas en las regresiones del Cuadro 8 (excep-
tuando las variables de conexión a los servicios).
Con excepcion del coeficiente sobre la existen-
cia de jardIn en la vivienda, todos los coeficien-

Cuadro 10
PROBIT ORDENADO DEL ESTRATO CONTRA

ALGUNAS DE LAS CARACTERiSTICAS DE LA
VIVIENDA (Errores estándar en paréntesis)

Variable dependiente 	 Estrato	 Estrato

	

1997	 2003

JardIn	 0,00	 -0,16

	

(0,032)	 (0,016)

Garaje	 1,091	 ,23
(0,046) """	 (0,021)

Fachada	 -0,29	 -0,38

	

(0,037)	 (0.027)

Piso	 -0,46	 -0,53

	

(0,017)	 (0,011)

Basuras	 -	 -0,35

	

-	 (0,021)"""

No. de observaciones	 5.054	 18.317
Pseudo R2	0,1321	 0,1657

Notas: denota significancia all %; ""al 5%; "al 10%. Las va-
riables utilizadas en este ejercicio se describen en el Anexo
2. Las variables que no aparecen en todas las regresiones no
están disponibles Para todos los afios.
Fuente: ECV del DANE. Cálculos de los autores.

Para realizar este ejercicio se utilizaron los factores de expansiOn de cada observaciOn de la ECV para 1997 y 2003.

61



COYUNTURA SOCIAL

tes son significativos al 1% y tienen el signo co-
rrecto. El coeficiente sobre la existencia dejardIn
no es significativo en 1997 y en 2003 silo es, pero
tiene el signo incorrecto. El estrato no está ade-
cuadamente correlacionado con esta variable.
Lamentablemente la ECV no incluye medidas
apropiadas de todas las variables que de acuer-
do con la metodologIa de estratificación, se tie-
nen en cuenta a la hora de clasificar las vivien-
das. Sin embargo, el ejercicio que se presenta en
esta tabla indicarIa que la estratificación respon-
de adecuadamente, al menos de manera parcial,
a las variables objetivas con las cuales está aso-
ciada en teorla, incluido el material de la facha-
da, que, como se vio, resulta ser una variable muy
pobre para explicar el nivel de pobreza del hogar.

Los ejercicios descritos permiten llegar a las
siguientes conclusiones. Primero, que con excep-
ciOn del material de la fachada, las caracterIsti-
cas fIsicas de la vivienda parecen ser un bueri
indicador del nivel de pobreza del hogar. Segun-
do, que no obstante lo anterior, el nivel de p0-

breza del hogar no está plenamente explicado a
partir de las caracterIsticas de la vivienda. Ter-
cero, que la habilidad del estrato de la vivienda
para reflejar adecuadamente el nivel de pobreza
del hogar que habita en ella parece haberse de-
teriorado en el tiempo. Cuarto, que no hay evi-
dencia contundente de que lo anterior obedezca
a una creciente discrecionalidad en la asigna-
ción de los estratos, pues la estratificación pare-
ce estar adecuadamente correlacionada con las
variables con las que deberla, de acuerdo con la
metodologIa vigente. Una hipótesis de lo que
puede estar sucediendo es que, como ocurre en
el caso del material de la fachada, puede haber
otras caracterIsticas observables de la vivienda
y del vecindario en el que se encuentra, que no
se encuentran incluidas en estos ejercicios y que

determinen el estrato, pero hayan dejado en el
tiempo de ser un buen reflejo del nivel de pobre-
za del hogar.

Esta evaluación del esquema de estratifica-
ción confirma la pertinencia de una revision pro-
funda del mismo como herramierita de focaliza-
ción, de tal manera que se logre reagrupar más
adecuadamente a los hogares de acuerdo con su
nivel de pobreza. El grado en que esta revisiOn
se desvIe del esquema actual de estratos deberá
depender más de la viabilidad polItica para la
implementación de un esquema completamen-
te nuevo, que de la conveniencia demostrada de
conservar el esquema actual.

IV. Ejercicios de simulación

La herramienta de cómputo desarrollada para
efectos de este trabajo permite simular el impac-
to de esquemas alternativos de subsidios. Utili-
zando como insumo los datos de la Encuesta de
Calidad de Vida para 2003 y los consumos cal-
culados (ver Anexo 1), se tiene a disposición un
simulador que permite modificar: i) los umbra-
les de subsistencia del servicio, ii) los porcenta-
jes de subsidio y contribuciOn implIcitos en las
tarifas que enfrenta cada grupo, iii) la forma de
focalización de los subsidios, iv) el costo de re-
ferencia del servicio, y v) la tarifa del servicio.

En cuanto a la forma en que se focalizan los
subsidios, el simulador permite catalogar los ho-
gares hasta en 6 grupos, utilizando diversos cri-
terios: i) el ingreso del hogar (la herramienta de
focalización ideal desde el punto de vista nor-
mativo), ii) el sistema actual de estratificación
(el simulador permite reagrupar los hogares a
partir de su estrato actual), iii) el nümero de per-
sonas del hogar, iv) caracterIsticas de la vivien-
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da (tipo de piso, tipo de paredes, entre otras), v)
el nivel de consumo del hogar y vi) la califica-
ciófl SISBEN o Nuevo SISBEN del hogar10. Adicio-
nalmente el simulador permite utilizar criterios
de focalización que combinen los criterios ante-
riores y/o incorporen otras variables disponi-
bles en la ECV11.

En las simulaciones se asume, en principio,
que el cambio en las tarifas no genera un cambio
en el consumo de los hogares. Este supuesto no
es muy fuerte en la medida en que para los gru-
P05 que reciben subsidio el resultado serIa dife-
rente solo si el precio más alto los indujera a con-
sumir por debajo del umbral de subsistencia,
que es la porción del consumo que se subsidia;
y parece adecuado para aquellos grupos que
contribuyen, suponer una demanda menos elás-
tica al precio. Para tener un orden de magnitud
de lo que implicarIa una demanda que no sea per-
fectamente inelástica, y que ante un incremento
en el precio responda modificando su consumo,
el simulador permite, de todas maneras, reali-
zar ejercicios de sensibilidad suponiendo diver-
sos grados de elasticidad.

Esta herramienta se ha aplicado a la evalua-
ciOn de los esquemas de subsidios que surgen
de medidas recientes del gobierno, como el cam-
bio en los umbrales de subsistencia en el caso de
electricidad y telefonIa y las disposiciones de la
ley del Plan de Desarrollo, asI como a la evalua-
ción de multiples alternativas de diseno. Con res-
pecto a las segundas, se han seleccionado aque-
ilas que en el contexto actual parecen la mejor

opcion para cada sector, en términos de sus pro-
piedades de focalización, impacto financiero, y
viabilidad práctica y polItica. A continuación se
presentan los resultados de estos ejercicios.

A. Impacto de la Resolución 355 del 8 de
julio de 2004, Electricidad

El Cuadro 11 (columna SI) contiene los resulta-
dos de la simulación del impacto de la Resolu-
ción 355 del 8 de julio de 2004, que redujo el urn-
bral de subsistencia para el consumo de energIa
eléctrica, diferenciando por municipio segün su
altitud sobre el nivel del mar. Siguiendo la Reso-
lución, se asume un umbral de 173 kwh al mes
para los hogares en municipios a menos del ,000
metros sobre el nivel del mar, y de 130 kwh al
mes para los hogares en el resto del pals (estos
son los umbrales a los que se llegara en 2007). En
esta simulación no se cambia el esquema de fo-
calización de subsidios, por lo que los errores de
inclusion y exclusion y el porcentaje de hogares
beneficiados de cada decil se mantienen cons-
tantes. El resultado principal de esta medida es
una reducción del deficit del esquema de subsi-
dios de los hogares urbanos que pasa de 54.937,4
millones mensuales a 46.625 millones. La medi-
da es un paso en la dirección correcta. El Cuadro
12 muestra el porcentaje de hogares con consu-
mos mayores y menores que los umbrales de
subsistencia que dispone esta Resolución para
2007. Se observa que, tanto en los municipios de
más de 1000 metros de altitud como en los de me-
nos de 1000 metros, una proporcion muy alta de
hogares consume por debajo de estos umbrales.

° Las calificaciones SISBEN y Nuevo SISBEN de cada hogar para la ECv de 2003 fueron calculadas en la DirecciOn de Desarrollo
Social del Departamento Nacional de Planeación, que las puso a nuestra disposición para efectos de este ejercicio.

' Para esto Ultimo es necesario construir por fuera del simulador un vector que identifique los hogares de acuerdo con los
criterios seleccionados.
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Cuadro 11
SECTOR ELECTRICO DEL EJERCICIO DE SIMULACION

Variable	 Status	 Si	 S2	 S3	 S4	 S5	 S6	 S7

	

Quo	 Umbra! 2007	 Ley 812 Contrafactual Esquema A Esquema B B, c -0,5	 B, e=-1

Propiedades de foca!ización

Error de inclusion	 45,5	 45,5	 45,5	 45,5	 23,5	 30,4	 30,4	 30,4

Error de exclusiOn (poblaciOn conectada) 	 0,4	 0,4	 0,4	 0,4	 7,7	 3,9	 3,9	 3,9

Error de exclusiOn )poblacion total) 	 7,5	 7,5	 7,5	 7,5	 14,1	 10,6	 10,6	 10,6

Coeficiente Quasi-GOd	 -0,10	 -0,11	 -0,10	 -0,10	 -0,17	 -0,16	 -0,16	 -0,16

Sostenibilidad financiera

Porcentaje de Beneficiarios 	 88,0	 88,0	 88,0	 88,0	 61,1	 70,5	 70,5	 70,5

Valor mensual de los subsidios	 59.803	 51.490	 63.335	 62.698	 50.960	 44.006	 44.006	 43.996

Valor mensual de las contribuciones	 4.865	 4.865	 5.255	 5.255	 17.760	 4.865	 4.865	 4.865

SuperOvit o deficit mensual 	 -54.937	 -46.625	 -58.080	 -57.443	 -33.200	 -39.141	 -39.141	 -39.130

Viabilidad politica

Hogares ganadores como resultado de la reforma 	 -	 0,0	 0,0	 0,0	 39,9	 0,0	 1,5	 55,6

Hogares perdedores como resultado de la reforma	 -	 49,6	 100,0	 100,0	 51,2	 55,6	 52,7	 0,0

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003.

Fuente: ECV del DANE. Calculus de los autores.

Cuadro 12
PORCENTAJE DE HOGARES CON CONSUMOS MAYORESIMENORES QUE EL NIVEL DE

SUBSISTENCIA, SEGUN ALTITUD DEL MUNICIPIO (Resolución 355 de julio de 2004)
	QI 	 Q2	 Q3	 Q4	 Q5	 Total

Municipios a menos de 1.000 rots

Merror que 173 Kwh at mes 1%)	 70,2	 66,5	 59,0	 47,3	 30,1	 53,4

Mayor que 173 Kwh at mes (¼)	 29,8	 33,5	 41,0	 52,7	 69,9	 46,6

Consumo promedio 	 79,7	 100,3	 126,6	 163,8	 241,9	 139,9

Municipios a más de 1.000 mts

Menor que 130 Kwh al mes (%)	 68,1	 65,2	 51,0	 43,4	 24,5	 48,6

Mayor que 130 Kwh a! roes (%)	 31,9	 34,8	 49,0	 56,6	 75,5	 51,4

Consumo promedio 	 99,3	 103.4	 133.4	 168,6	 233,0	 149,6

Fuente: Encuesta de Calidad de Vida del DANE, 2003.

B. Impacto del proyecto que reduce el
umbra! a 200 impulsos por mes, Tele-
fonIa Básica

La columna Si del Cuadro 13 presenta el impac-
to de reducir el umbral de telefonIa básica a 200
impulsos mensuales, como dispone la Resolución

1008 de la CRT, que rige desde agosto de 2004. Al
igual que en el caso anterior, las medidas que
evalüan la focalizaciOn no cambian; el resultado
más importante es la reducciOn de deficit del
esquema de subsidios de los hogares urbanos
que pasa de 8.897,7 millones mensuales a 8.014,2
millones.

64



	

31,4	 31,4

	

6,7	 6,7

	

29,4	 29,4

	

-0,05	 -0,05

	

60,5	 60,5

	

11.541	 10.658

	

2.644	 2.644

	

-8.898	 -8.014

	

-	 0,0

	

-	 33,5

	

31,4	 31,4

	

6,7	 6,7

	

29,4	 29,4

	

-0,05	 -0,05

	

60,5	 60,5

	

12.857	 12.465

	

2.855	 2.855

	

-10.002	 -9.610

	

0,0	 0,0

	

100,0	 100,0

0,0
33,5
46,5

0,0
0

2.643.534
2.643.534

0,0
58,3
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Cuadro 13
SECTOR TELEFONIA BASICA: RESULTADOS DEL EJERCICIO DE SIMULACION

Variable	 Status	 Si	 S2	 S3	 S4
Quo	 Umbral 2004	 Ley 812	 Contrafactual Alternativa

Propiedades de focalización
Error de inclusiOn
Error de exclusion (población conectada)
Error de exclusion (población total)
Coeficiente Quasi-Gini

Sostenibilidad financiera
Porcentaje de Beneficiarios
Valor mensual de los subsidies
Valor mensual de las contribuciones
Superávit o deficit mensual

Viabilidad polItica
Hogares ganadores como resultado de la reforma
Hogares perdedores como resultado de la reforma

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003
Fuente: ECV del DANE. Cálculos de los autores.

C. Impacto de las disposiciones de la
ley del Plan de Desarrollo, ArtIculo 16

Los Cuadros 11 a 17 registran las simulaciones
del impacto que tendrá la disposición de incre-
mentar las tarifas de los estratos I y2 con la in-
flación, medida por el ir'c. Las implicaciones de
esta disposición dependerán, por supuesto, del
incremento que en efecto experimente el mc y de
la tasa de crecimiento de los costos en cada sec-
tor. Si los costos crecieran al ritmo del inc, esta
disposición no tendrIa efecto alguno. Para dar
una idea del impacto de esta medida se supone
una diferencia del 1% entre la inflación y el
incremento porcentual en los costos de provi-
sión de cada servicio.

Las columnas S2 del Cuadro 11 ye! Cuadro
14 presentan los ejercicios correspondientes al
sector eléctrico, la del Cuadro 13  el Cuadro 15
los correspondientes al sector de telefonla bási-

ca, y la del Cuadro 16 y el Cuadro 17 los del sec-
tor de agua potable. Las propiedades de focali-
zación del esquema actual de subsidios en cada
sector permanecen inmodificadas. La medida
de la Ley del Plan de Desarrollo tiene un impac-
to de carácter financiero positivo sobre los hoga-
res (que al pertenecer a los estratos 1 y 2 verán
incrementarse sus tarifas proporcionalmente
menos que los hogares de estratos 3 a 6) y nega-
tivo sobre los entes territoriales y la nación, que
tendrán que entrar a cubrir el deficit adicional
que se desprende de esta disposición. En el caso
de electricidad, una diferencia de un punto por-
centual entre la inflación del ic y lade los costos
representa un deficit adicional del orden de
3.000 millones de pesos mensuales, Si se compa-
ra con el deficit del status quo con los umbrales
de consumo vigentes a junio 2004. En estos ejer-
cicios, y en todos los que siguen para electrici-
dad, se incluyen los nuevos umbrales dispues-
tos por la Resolución 355 de 2004, para 2004.
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Cuadro 14
SECTOR ELECTRICO: GASTO EN EL SERVICIO COMO PORCENTAJE DEL INGRESO DE HOGARES

Con subsidio

Status	 Si	 S2	 S3	 S4	 SS	 S6	 S7	 Sin
Quo	 Umbra! 2007	 Ley 812 Contrafactual Esquema A Esquema B B, r = -0,5 	 B, e = -i	 subsidio

Decil I
	

12,3
	

12,8
	

13,1
	

13,2
	

12,1
	

12,9
	

12,5
	

11,9
	

16,8
Decil 2
	

5,5
	

5,8
	

6,0
	

6,0
	

5,9
	

5,9
	

5,6
	

5,7
	

8,5
Dccii 3
	

5,0
	

5,3
	

5,4
	

5,5
	

5,2
	

5,4
	

5,1
	

4,8
	

7,1
Decil 4
	

4,1
	

4,3
	

4,4
	

4,4
	

4,2
	

4,4
	

4,2
	

3,9
	

5,7
Decil 5
	

4,2
	

4,3
	

4,5
	

4,5
	

4,4
	

4,5
	

4,3
	

4,0
	

5,6
Decil 6
	

3,6
	

3,7
	

3,9
	

3,9
	

3,8
	

3,8
	

3,7
	

3,5
	

4,6
Decil 7
	

3,1
	

3,2
	

3,4
	

3,4
	

3,4
	

3,4
	

3,2
	

3,0
	

4,0
Dec11 8
	

3,0
	

3,1
	

3,3
	

3,3
	

3,3
	

3,2
	

3,1
	

2,9
	

3,6
Dec11 9
	

2,3
	

2,3
	

2,4
	

2,4
	

2,5
	

2,4
	

2,3
	

2,2
	

2,6
Dec11 10
	

1,6
	

1,6
	

1,7
	

1,7
	

1,7
	

1,6
	

1,6
	

1,5
	

1,6

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cálculos de los autores.

Cuadro 15
SECTOR TELEFONIA BASICA: GASTO EN EL SERVICIO COMO PORCENTAJE DEL INGRESO

DE HOGARES

Con subsidio

Status	 Si	 S2
	

S3
	

S4
	

Sin
Quo	 Umbra! 2004

	 Ley 812
	

Contraf actual
	

Alternativa	 subsidio

Decil 1
	

13,8
	

13,8
	

14,6
	

14,6
	

15,6
	

15,6
Decil 2
	

6,3
	

6,3
	

6,7
	

6,8
	

7,1
	

7,1
Decil 3
	

4,5
	

4,6
	

4,9
	

4,9
	

5,2
	

5,2
Dec11 4
	

3,5
	

3,5
	

3,8
	

3,8
	

4,0
	

4,0
Dec11 5
	

3,5
	

3,5
	

3,7
	

3,8
	

3,9
	

3,9
Decil 6
	

2,9
	

2,9
	

3,1
	

3,1
	

3,2
	

3,2
Dec11 7
	

2,7
	

2,7
	

2,9
	

2,9
	

3,0
	

2,9
Dec11 8
	

2,4
	

2,4
	

2,6
	

2,6
	

2,6
	

2,5
Dec11 9
	

2,1
	

2,1
	

2,3
	

2,3
	

2,2
	

2,2
Dec11 10
	

1,4
	

1,4
	

1,5
	

1,5
	

1,4
	

1,3

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cálculos de los autores.

Los hogares pierden con el incremento de ta-
rifas, pero el valor promedio de las pérdidas de
los hogares más pobres es menor que el de los
hogares en el extremo alto de la distribución. Pa-
ra evaluar adecuadamente la ganancia que repre-
senta esta disposición para los hogares que se be-
nefician de ella y para ubicarlos de acuerdo con
su nivel de pobreza se ha simulado el contra

factual (ver columna S3 en el Cuadro 11), es de-
cir, el impacto de un aumento generalizado en
las tarifas que traspase a todos los hogares el in-
cremento en costos. La diferencia en las pérdi-
das promedio reportadas para cada decil es la
medida del beneficio que esta medida reporta a
los hogares. El beneficio es mayor, como era de
esperarse para los hogares pertenecientes a los
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deciles más bajos, pero no asciende, en ningün
caso, a un ahorro de más de $150 pesos mensua-
les promedio por hogar.

En el caso de telefonIa básica, una diferencia
de un punto porcentual entre la inflación del ii'c
y la de los costos representa un deficit adicional
del orden de 1.100 millones de pesos mensuales
(ver Cuadro 13). Si se le compara con el deficit
del status quo, el beneficio promedio por hogar
no asciende, en ningün caso, a más de $130 pe-
SOS mensuales.

Finalmente, en el caso de agua potable una
diferencia de un punto porcentual entre la infla-
ción del wc y la de los costos representa un défi-
cit adicional del orden de 2.000 millones de pe-
sos mensuales (ver Cuadro 16). Si se le compara
con el deficit del status quo, el beneficio prome-
dio por hogar no asciende, en ningin caso, a
más de $100 pesos mensuales (ver contra factual
en la columna S3).

D. Propuesta de modificación al esque-
ma de subsidios vigente

La información que se ha ido revisando a lo lar-
go de este documento proporciona una serie de
elementos que señalan con claridad algunas de
las direcciones en las cuales deberIa ajustarse el
esquema actual de subsidios:

o La estratificación socioeconOmica de las vi-
viendas no refleja adecuadamente el nivel de
pobreza de los hogares. En particular, se en-
cuentra un amplio estrato 3 que aglutina hoga-
res pertenecientes a todos los deciles de ingre-
so. Un punto de partida que parece natural es
encontrar la manera de distinguir, al interior
del esfrato 3, quienes son ricos y quienes pobres.

C) A pesar de que las caracterIsticas fIsicas de
las viviendas parecen estar adecuadamente
correlacionadas con el nivel de pobreza de los
hogares, éstas no constituyen, por si solas, una

Cuadro 16
SECTOR DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO: RESULTADOS DEL EJERCICIO DE SIMULACION

Variable	 Status	 SI	 S2	 S3	 S4	 S5	 S6	 S7

Quo	 Ley 812	 contrafactual Ley 142	 Esquema A Esquema B B, E = -0,5	 B, E = -1

Propiedades de focalización

Error de inclusiOn

Error de exclusion )poblacion conectada)

Error de exclusiOn (poblaciOn total)

Coeficiente Quasi-Gini

Sostenibilidad financiera

Porcentaje de Beneficiarios

Valor nsensual de los subsidios

Valor mensual de las contribuciones n

Superávit o deficit mensual

	

58,0	 58,0

	

0,3	 0,3

	

14,9	 14,9

	

-0,01	 -0,01

	

94,4	 94,4

	

26.824	 29.138

	

4.684	 5.059

	

-22.140	 -24.079

	

58,0	 50,3

	

0,3	 0,3

	

14,9	 14,9

	

-0,01	 -0,04

	

94,4	 86,9

	

28.970	 20.012

	

5.059	 1.946

	

-23.911	 -18.066

	

30,9	 23,6

	

4,2	 7,8

	

17,8	 20,5

	

-0,12	 -0,10

	

66,5	 57,0

	

15.114	 18.544

	

1.946	 6.410

	

-13.168	 -12.134

	

23,6	 23,5

	

7,8	 7,9

	

20,5	 20,6

	

-0,09	 -0,09

	

57,0	 57,0

	

18.595	 18.321

	

5.586	 4.799

	

13.009	 -13.522

Viabilidad politica

Hogares ganadores como resultado de la reforma

Hogares perdedores como resultado de La reforma

Nota: Cifras en millones de pesos de 2003.

Fuente: ccv del DANE. COlculos de los autores.

	

0,0	 0,0	 23,1	 18,0	 31,0	 31,7	 65,7

	

100,0	 100,0	 76,8	 81,9	 69,0	 68,3	 34,1
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Cuadro 17
SECTOR DE AGUA POTABLE Y SANEAMIENTO: GASTO EN EL SERVICIO COMO PORCENTAJE

DEL INGRESO DE HOGARES

Con subsidio

Status	 Si	 S2	 S3	 S4	 S5	 S6	 S7	 Sin
Quo	 Ley 812 Contraf actual Ley 142 	 Esquema A Esquema B B, £ = -0,5 	 B, e = -i	 subsidio

Decil I
	

9,5
	

9,5
	

9,5
	

10,2
	

10,8
	

10,3
	

9,4
	

8,9
	

14,7
Decil 2
	

3,7
	

4,0
	

4,0
	

4,2
	

4,5
	

4,2
	

3,8
	

3,5
	

6,1
Decil 3
	

3,1
	

3,4
	

3,4
	

3,5
	

3,7
	

3,4
	

3,1
	

3,0
	

4,9
Decil 4
	

2,6
	

2,8
	

2,9
	

3,0
	

3,1
	

3,0
	

2,7
	

2,5
	

4,1
Decil 5
	

2,3
	

2,4
	

2,4
	

2,6
	

2,7
	

2,6
	

2,3
	

2,2
	

3,4
Decil 6
	

2,0
	

2,2
	

2,2
	

2,2
	

2,4
	

2,3
	

2,1
	

2,0
	

2,9
Decil 7
	

1,8
	

1,9
	

1,9
	

1,9
	

2,1
	

2,0
	

1,8
	

1,7
	

2,5
Decil 8
	

1,6
	

1,7
	

1,7
	

1,7
	

1,8
	

1,8
	

1,6
	

1,5
	

2,1
Decil 9
	

1,4
	

1,5
	

1,5
	

1,4
	

1,5
	

1,5
	

1,4
	

1,3
	

1,6
Decil 10
	

1,0
	

1,1
	

1,1
	

1,0
	

1,0
	

1,0
	

1,0
	

0,9
	

1,0

Fuente: DANE, Encuesta de Calidad de Vida 2003. CáIculos de los autores.

explicación suficiente de eSte ültimo. Parece-
rIa Iogico explorar la utilización de otro tipo
de variables observables del hogar que con-
tribuyan a mejorar la herramienta de focali-
zación. En el Cuadro 18 se presenta un ejer-
cicio econométrico que tiene como propósito
evaluar qué tan correlacionadas están las Ca-
racterIsticas fIsicas de las viviendas con el ni-
yel de ingreso de los hogares. En efecto, solo
la existencia de garaje y el material del piso
de la vivienda están significativamente co-
rrelacionados con el nivel de ingresos de los
hogares bajo las dos especificaciones de in-
greso propuestas.

a Los umbrales de subsistencia de acuerdo con
los cuales se subsidia el consumo de servi-
cios básicos en Colombia parecerIan excesi-
vamente altos. Esto lo demuestra el hecho de
que un porcentaje significativo de los hoga-
res urbanos pertenecientes a los deciles más
altos de ingreso muestran consumos inferio-
res a ellos. Tiene sentido revisar estos umbra-

les para racionalizar el gasto de recursos pa-
ra redirigirlo hacia donde es más necesario.

C) Los hogares más pobres tienen consumos
más bajos que los hogares de mayores ingre-
sos. El nivel de consumo es por lo tanto una
variable observable, que estarIa correlacio-
nada de manera positiva con el ingreso del
hogar y que deberIa usarse para identificar a
los hogares más pobres. Esta conclusiOn se
corrobora con los resultados econométricos
presentados en el Cuadro 18.

a SOlo los hogares pertenecientes a los cinco
deciles más bajos de la distribución parece-
rIan en riesgo de suspender la conexiOn al
servicio de electricidad en ausencia de subsi-
dio. El esquema de focalización debe ajustar-
se con el objetivo de buscar que scan estos
hogares los beneficiarios de subsidio.

o SOlo los hogares pertenecientes al decil más
bajo de la distribución parecerIan en riesgo
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Cuadro 18
REGRESION DEL INGRESO CONTRA CARAC-
TERISTICAS DE LA VIVIENDA Y DEL HOGAR

(Errores estándar en paréntesis)

Variable dependiente	 Log (Ingreso)	 Log (Ingreso)

	

2003	 2003

JardIn	 0,07
(0,042)

Garaje	 0,27
(0,049)

Piso	 -0,13
(0,168)

Educación	 0,17
(0,019)

Bienes	 0,85
(0,051)

Consumo de electricidad	 0,0002
(0,00009)

Consumo de teléfono	 0,0002
(0,00004)

Consumo de agua	 0,005
(0,00 15)

Constante	 11,99
(0,101)

No. de observaciones	 10.630
R2 ajustado	 0,0854

Notas: '" denota significancia all %; a15%; * al 10%. Las va-
riables utilizadas en este ejercicio se describen en el Anexo 2.
Fuente: ECV del DANE Cálculos de los autores.

de suspender la conexión al servicio de tele-
fonIa básica en ausencia de subsidio. Si eligie-
ran hacerlo, podrIan acceder al servicio ha-
ciendo uso de las soluciones de telefonIa co-
munitaria de COMPARTEL. Para este servicio
serIa logico moverse hacia un esquema en el
cual se eliminen los subsidios.

C) En las areas rurales hay aün un nümero sig-
nificativo de hogares que no tiene acceso a

los servicios básicos. El reconocimiento de
este hecho, junto con los altos errores de in-
clusión del actual esquema de subsidios cru-
zados y el desperdicio de recursos que esto
representa, senalan lo adecuado de moverse
hacia un esquema en el que se otorguen me-
nos subsidios ala demanda (al consumo) y se
concentren las contribuciones de los hogares
(y la industria) en más subsidios a la oferta
que lleven el servicio a los hogares desaten-
didos.

C) El deficit del actual esquema de subsidios
cruzados es costoso tanto para la Nación, co-
mo para las empresas prestadoras del servi-
cio que yen comprometida su estabilidad fi-
nanciera por cuenta de las demoras del go-
bierno en los giros. No tiene sentido asumir
estos costos en aras de una polItica social que
no resulta efectiva por problemas de focali-
zación, de modo que focalizar adecuadamen-
te es prioritario.

Recogiendo lo anterior, a continuación se pre-
sentan algunas propuestas concretas de reforma.

1. Propuesta de modificacion a! esquema de sub-
sidios vigente: Electricidad

En esta sección se presentan dos posibles esque-
mas alternativos. Uno que no tiene relación al-
guna con el sistema actual de estratos y otro que
lo conserva y le introduce mejoras. Ninguno de
los dos es un esquema de focalización perfecto.
En ambos casos se encuentran, sin embargo, pau-
tas acerca de la dirección hacia la cual el esque-
ma debe moverse. La razón para evaluar una pro-
puesta de reforma que nose desvIe del esquema
de estratificación actual, tiene que ver con con-
sideraciones acerca de la viabilidad poiltica de

0,05
(0,022)

0,33
(0,026)

-0,10
(0,017)

0,12
(0,010)

0,67
(0,026)

0,0002
(0,00005)

0,0002
(0,00002)

0,005
(0,0008)

12,88
(0,053)

10.630
0,1923
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este tipo de ref orma. La primera es una aproxima-
ción que consideramos más deseable, pero la
segunda es más fácil de implantar tanto por su
viabilidad polItica como por los menores costos
de administración.

Esquema alternativo A

En la columna S4 del Cuadro 11 se incluye la
evaluación de un esquema alternativo de subsi-
dios en el cual se reducen los umbrales de sub-
sistencia a 12012 kwh/mes y 162 kwh/mes para
los hogares ubicados en municipios localizados
a menos y a más de 1.000 metros de altitud res-
pectivamente, ylos hogares, a su vez, se reclasi-
fican en tres grupos de acuerdo con seis medi-
das de su nivel de pobreza entre los que se in-
cluyen caracterIsticas de la vivienda y otras del
hogar. Se considera que un hogar merece el sub-
sidio Si cumple con tres o más de estas caracte-
rIsticas. El hogar que cumpla con solo 2 de ellas
paga el costo por el servicio y el hogar que cum-
pla con una sola de estas caracterIsticas o con
ninguna, contribuye. La descripciOn más deta-
llada de las variables empleadas en la reclasifi-
cación de los hogares se presenta en el Anexo 3.

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusion baja al 23,5%, el error de exclusion
sube al 7,7%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,17,
el deficit del esquema de subsidios para los ho-
gares urbanos es cerca de 22.000 millones de pe-
sos mensuales menor que el del status quo, bajo
los umbrales de consumo vigentes a junio de
2004, y el valor mensual promedio de la pérdida
maxima por hogar es del orden de 12.950 pesos

(para los hogares del décimo decil). Se trata de
un esquema que no es el ideal, pero que resulta
mejor en varios aspectos que el vigente y, ade-
más, es mucho menos costoso. Adicionalmente,
desde el punto de vista de su viabilidad polItica,
una reforma en esta dirección serIa fácil de de-
fender en la medida en que el niimero de hoga-
res pobres que se verIan beneficiados por ella es
mayor que aquel que enfrentarIa facturas más
altas (ver Cuadro 14).

Esquema alternativo B

En la la columna S5 del Cuadro 11 se presenta la
evaluación de un esquema alternativo de subsi-
dios en que, como en el caso anterior, se bajan los
umbrales de subsistencia a 120 kwh/mes y 162
kwh/mes para los hogares ubicados en munici-
pios de menos y más de 1.000 metros de altitud
respectivamente, y se elimina el subsidio a los ho-
gares pertenecientes al estrato tres que no cum-
plan al menos con tres de las siguientes condi-
ciones: i) tener jefe de hogar con nivel de educa-
ción inferior a bachillerato, ii) no tener ningün
bien de lujo (lavadora, aspiradora o brilladora,
horno microondas, Betamax, VHS 0 DVD, compu-
tador, aire acondicionado o carro particular), iii)
no tener un nivel de consumo mensual de ener-
gIa eléctrica superior al umbral de subsistencia,
iv) no tener jardIn, v) no tener garaje, y/o vi) te-
ner pisos de cemento, gravilla, tierra o arena.

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusion baja al 30,4%, el error de exclusiOn
sube al 3,9%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,16,
el deficit del esquema de subsidios para los ho-

2 El umbral de subsistencia que, de acuerdo con parametros de la ingenierIa, permite a un hogar tener luz eléctrica, y conectar
una nevera y una televisiOn.
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gares urbanos es cerca de 16.000 millones men-
suales menor que el del status quo bajo los urn-
brales de consumo vigentes a junio de 2004, y el
valor mensual promedio de la pérdida maxima
por hogar es del orden de 4.800 pesos (para los
hogares del décimo decil). Se trata de un esque-
ma inferior al anterior en términos de los resul-
tados obtenidos, pero mejor en varios aspectos
que el sisterna vigente: es menos costoso y rela-
tivamente fácil de implementar (ver Cuadro
14). Sobre esto ültimo volveremos en la secciOn
de conclusiones y recomendaciones.

El Cuadro 11 (columnas S6 y S7) presenta los
ejercicios de sensibilidad en los cuales se supone
que la demanda de electricidad tiene elasticidad
igual a -0,5 y a -1 respectivamente. Estos ejerci-
cios muestran que si la demanda de electricidad
no es perfectamente inelástica frente a cambios
en el precio, el impacto de tarifas más altas (me-
nores subsidios) puede llegar a ser una reduc-
ción del consumo que resulte en facturas pro-
medio de menor valor (caso extremo de elastici-
dad unitaria). El ajuste del consumo de Jos hoga-
res frente a cambios en el precio preocupa solo
cuando se trata de hogares pobres que venIan
con niveles de consurno inferiores a los umbra-
les de subsistencia, o cuando el ajuste originado
por la reforma los ileva a reducir su consumo
por debajo de los mismos. El supuesto de elasti-
cidad unitaria parece un caso extremo en el caso
de la dernanda por un servicio básico, por lo que
sirve para representar el peor escenario posible.
Si la atención se concentra en los hogares corres-
pondientes a los cuatro deciles más bajos de in-
greso, en el extremo de una demanda de electri-
cidad con elasticidad unitaria se observarIa que
aproxirnadamente un 4% adicional de hogares
reducirIa su consumo por debajo de los umbra-
les de subsistencia. Una elasticidad 50% más ba-

ja, de -0,5, representarIa un incremento de me-
nos deli % en los hogares que reajustan su con-
sumo cayendo por debajo de los umbrales.

2. Propuesta de modificacion al esquema de sub-
sidios vigente: TelefonIa Básica

En el Cuadro 13 se evalüa la alternativa de elimi-
nar los subsidios en telefonIa básica. Como se
seflalO al evaluar el status quo, el impacto nega-
tivo de esta alternativa sobre el ingreso es muy
bajo para todos los hogares urbanos (ver Cua-
dro 15). Si ocurriera que un hogar elige desconec-
tarse del servicio ante la tarifa sin subsidio, en el
caso de telefonIa esto no reviste gravedad dadas
las soluciones altemativas de servicio disponi-
bles. Eliminar los subsidios en telefonIa básica
conservando las contribuciones resultarla en un
superávit mensual (de los hogares urbanos) del
orden de 2.600 millones, que podrIan destinarse
a financiar la conexión de quienes no tienen ser-
vicio, a la mejora de los programas comunita-
rios de COMPARTEL u a otras polIticas sociales.

3. Propuesta demodificación ales quema desubsi-
dios vigente: Agua Potable

El caso del sector agua es posiblemente el de más
difIcil aproximación por varias razones. En pri-
mer lugar, se trata del servicio que más directa-
mente afecta la calidad de vida de la población y
posiblemente el de carácter más básico. Su ca-
rencia usualmente se asocia con un alto nivel de
pobreza. En segundo lugar, se trata del sector en
el que el rebalanceo de tarifas ha sido más lento
y desigual a lo largo del pals, de modo que exis-
ten aim tarifas subsidiadas en estratos altos en
muchas localidades. En tercer lugar, con frecuen-
cia ni los subsidios, ni las contribuciones, se ajus-
tan a los topes que dispone la Ley 142 de 1993.
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La primera pregunta que surge es qué ocurri-
rIa silos porcentajes de subsidios y contribución
se ajustaran a las disposiciones de la ley bajo el
esquema actual de subsidios. En la columna S3
del Cuadro 16 se presenta eSte ejercicio. Se obser-
va un error de inclusion aproximadamente 8%
menor al actual y un error de exclusion de 0,3%,
idéntico al del status quo. Se observa también que,
en términos de capacidad de pago, si se utiliza
como parametro el 5% del gasto en el servicio
sobre el ingreso, ajustar los porcentajes de sub-
sidios y contribuciones de acuerdo con lo que dis-
pone la ley no llevarIa el gasto en agua a niveles
inmanejables (ver Cuadro 17). Los ünicos hoga-
res para los cuales este indicador superarIa el
parámetro del 5% son los que pertenecen al de-
cii de ingreso más bajo, que son aquellos para los
cuales ya To supera bajo el status quo. Un resulta-
do interesante es que ajustar los porcentajes de
subsidio y contribución a lo que senala la ley re-
ducirIa, por si solo, el deficit de los hogares ur-
banos en aproximadamente $4.000 millones de
pesos mensuales. Otro resultado que se debe re-
saltar es que este ajuste representarIa una factu-
ra mensual más alta para el 77% de hogares co-
nectados. La pérdida mensual promedio de los
hogares perjudicados serIa del orden de $2.750.
Cualquier esquema de focaiización alternativo
al actual, que se acoja a los topes de subsidio y
contribución que permite la ley, obligatoriamen-
te replicará en alguna medida este resultado.

Esquema alternativo A

En el caso de agua potable, los subsidios Regan
en la actualidad a hogares de todos los estratos
por el rezago en el rebaianceo tarifario y por el
carácter local de la administración del sistema.
Por esta razón, focalizar mejor los subsidios re-
quiere, necesariamente, redefinir el grupo que

los merecerá sin que el punto de partida sea los
estratos actuaTes. La ünica manera de introducir
mejoras significativas sin eliminar por comple-
to el actual sistema de estratificaciOn, serIa un
sistema que combine las mejoras al esquema
actual con el reajuste de subsidios y contribucio-
nes a los topes de ley. La columna S4 del Cuadro
16 presenta la evaluación de una alternativa co-
mo esta, en la que i) se reduce el umbral de sub-
sistencia a 15 metros cübicos, ii) se ajustan los
subsidios y contribuciones de modo que los ho-
gares pertenecientes a los estratos 1, 2 y 3 red-
ban los subsidios tope que permite la ley, los
pertenecientes al estrato 4 paguen la tarifa plena
y los hogares de los estratos 5 y 6 contribuyan
con sujeción al tope de ley, y iii) como en el es-
quema alternativo B para el servicio de energIa
eléctrica, se elimina el subsidio a los hogares per-
tenecientes al estrato tres que no reporten cum-
plir con al menos 3 condiciones de pobreza.

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusion baja al 31 %, el error de exclusion
sube al 4,2%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,12,
el deficit del esquema de subsidios para los ho-
gares urbanos es cerca de 9,000 millones mensua-
les más bajo que el del status quo, y el valor men-
sual promedio de la pérdida maxima por hogar
es del orden de 4.400 pesos (para los hogares del
quinto decil). Se trata de un esquema menos cos-
toso que el actual y con propiedades de focaliza-
ción mejores. Sin embargo, 82% de los hogares
conectados enfrentan facturas más altas, demo-
do que la viabilidad poiltica de esta reforma es
cuestionable (ver Cuadro 17).

Esquema alternativo B

La columna S5 del Cuadro 16 presenta la evalua-
ción del esquema alternativo mediante el cual
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los hogares se reclasifican en tres grupos de
acuerdo con el nUmero de caracterIsticas de p0-

breza que cumplan. En este caso se utiliza un
umbral de subsistencia de 15 metros cUbicos.
For lo demás, el esquema es idéntico al evalua-
do para el servicio de energIa eléctrica (ver de-
talle en el Anexo 3).

El resultado es un esquema en el que el error
de inclusion baja al 23,6%, el error de exclusion
sube al 7,8%, el coeficiente cuasi-gini es de -0,1, y
el deficit del esquema de subsidios para los ho-
gares urbanos es cerca de 10.000 millones men-
suales más bajo que el del status quo. Adicio-
nalmente, segün los resultados presentados en
el Cuadro 17, 69% de los hogares conectados se
yen perjudicados por la reforma y la pérdida
mensual promedio es del orden de 6.900 pesos.
Aunque nuevamente son más los que pierden
que los que ganan, la relación es mejor que en el
caso anterior. Con seguridad las pérdidas res-
ponden en una buena proporcion ala reducción
de los porcentajes de subsidio al tope de 50%
que permite la ley. El peso promedio del gasto
en el servicio como proporción del ingreso re-
sulta similar al del status quo, lo que hace pensar
que, desde el punto de vista de la capacidad de
pago de los hogares, una reforma en este sentido
serIa completamente viable.

Un movimiento en la dirección anterior cons-
tituirIa una mejora significativa en cuanto al
costo y las propiedades de focalización. Cómo
se señalO anteriormente, dada la situación mi-
cial, todo movimiento hacia un esquema más
deseable de subsidios en el caso del sector agua
representará incrementos en las facturas de un
gran nUmero de hogares. Esta es una restricción
importante, que le resta viabilidad polItica a to-
do intento de reforma. Sin embargo, un esque-

ma alternativo como éste puede defenderse si se
considera que el mayor nümero de quienes pier-
den el subsidio pertenecen a los deciles altos de
ingreso (aproximadamente 3.800.000 de un to-
tal de 6.000.000 personas que pierden su condi-
don de beneficiarias, se encuentran en hogares
pertenecientes a los deciles 8,9 y 10). Este esque-
ma consigue que el porcentaje de hogares bene-
ficiarios de subsidio descienda significativa-
mente al aumentar el decil.

Las columnas S6 y S7 del Cuadro 16 presen-
tan unos ejercicios de sensibilidad que suponen
que la demanda de agua potable tiene elastici-
dad igual a -0,5 y a-I respectivamente. Aplica la
reflexión hecha en el caso de energIa eléctrica. Si
nuevamente la atención se concentra en los ho-
gares correspondientes a los cuatro deciles más
bajos de ingreso, en el extremo de una demanda
de agua con elasticidad unitaria, se observarIa
que entre un 12% y 15% adicional de hogares re-
ducirIa su consumo por debajo de los umbrales
de subsistencia. Una elasticidad 50% más baja,
de -0,5, representarIa un incremento del orden
de 6% en los hogares que reajustan su consu-
mo, cayendo por debajo de los umbrales.

V. Conclusiones y recomendaciones

Las grandes conclusiones, que se han ido enun-
ciando a lo largo del documento, se resumen a
continuación: i) la estratificación socioeconómica
de las viviendas, tal como se ha puesto en prác-
tica, no refleja adecuadamente el nivel de pobre-
za de los hogares, ii) las caracterIsticas fIsicas de
las viviendas parecen estar adecuadamente co-
rrelacionadas con el nivel de pobreza de los ho-
gares, pero no constituyen por Si solas una expli-
cación suficiente de este ültimo, iii) los umbrales
de subsistencia de acuerdo con los cuales se sub-
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sidia el consumo de servicios básicos en Colom-
bia son altos, iv) los hogares más pobres tienen
consumos más bajos que los hogares de mayo-
res ingresos, v) solo los hogares pertenecientes
a los cinco deciles más bajos de la distribución
elegirIan suspender la conexión al servicio de
electricidad en ausencia de subsidio, vi) sOlo los
hogares pertenecientes al decil más bajo de la
distribución parecerIan en riesgo de suspender
la conexión al servicio de telefonla básica en au-
sencia de subsidio, vii) en las areas rurales hay
aün un nümero significativo de hogares que no
tiene acceso a los servicios básicos; lo adecuado
serIa moverse hacia un esquema en el cual se
paguen menos subsidios a la demanda (al con-
sumo) y se concentren las contribuciones de los
hogares (y la industria) en más subsidios a la
oferta, que lleven el servicio a los hogares des-
atendidos, y viii) el deficit del actual esquema
de subsidios cruzados es costoso tanto para la
nación como para las empresas prestadoras del
servicio; no tiene sentido asumir este costo para
financiar una polItica social que no resulta efec-
tiva por problemas de focalización.

De todo lo anterior se desprende la urgencia
por ajustar el esquema actual de subsidios. Para
hacerlo adecuadamente se requiere, en primer
lugar, establecer cuales son los criterios a partir
de los cuales se evaluarán los esquemas alterna-
tivos. Además, es necesario que el gobierno fije
su posición acerca de los niveles de los errores
de inclusion y exclusion que considera admisi-
bles, y de la definición de pobreza que utilizará
para. calcularlos.

En este documento se ha considerado que
deberIa subsidiarse sOlo al 40% más pobre de la
población y se recomienda al gobierno adoptar
este criterio. En un pals en el que la población es

en general tan pobre, se corre el riesgo de querer
subsidiar a la gran mayoria. Sin embargo, los re-
cursos son escasos y el esquema deficitario. Y,
sobre todo, existen necesidades más apremian-
tes que la de subsidiar el consumo de servicios
básicos a las que deberlan redirigirse los recur-
SOS disponibles, como llevar los servicios a la p0-

blaci6n que carece de ellos. Un subsidio al con-
sumo se justifica sOlo cuando en su ausencia el
hogar elegirla desconectarse del servicio. Se ha
visto que el riesgo de que esto ocurra es pequefio
para la mayorla de los hogares, tal vez con la
excepción de los que pertenecen a los dos deciles
más bajos de la distribución.

El escenario ideal seria contar con una varia-
ble observable, perfectamente correlacionada con
el ingreso de los hogares, que permitiera iden-
tificar adecuadamente a los más pobres para
dirigir los subsidios exclusivamente hacia ellos.
Se ha hecho un esfuerzo por encontrar otras va-
riables observables que reflejen adecuadamen-
te el nivel de pobreza del hogar. En el caso del
sector eléctrico se han aventurado una propues-
ta de reforma que elimina el sistema actual de
estratificación y otra que lo respeta de manera
importante y procura corregir parcialmente sus
deficiencias como herramienta de focalización.
El primero resulta en mejores propiedades de
focalización y menores costos. Sin embargo, un
esquema como el segundo, que modifique el ac-
tual solo marginalmente y que pueda justificar
de una manera transparente los ajustes que se
introduzcan, serIa politicamente viable, mien-
tras que uno que intente una reforma de 1802 del
esquema de focalización de subsidios de un dla
para otro no lo seria.

La implementación de un esquema como
éste debe ser el punto de partida en un sendero
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hacia un esquema mejor, que vaya implantan-
dose gradualmente en el tiempo con elfin de es-
paciar sus impactos negativos.

En el caso del sector agua proponer un es-
quema de reforma es más complejo en la medi-
da en que las condiciones iniciales son distintas.
El esquema de subsidios a través de la estratifi-
caciOn, tal como quedo planteado en la ley 142
de 1994, es todavIa una reforma a medio camino
en este sector. Hacer cumplir los topes de subsi-
dio y contribución que determina la ley consti-
tuirIa, de por si, una reforma importante. Esta
labor, junto con un ajuste al sistema de estratos
tendiente a reclasificar más adecuadamente a
los hogares que ocupan viviendas estrato 3, irIa
en la direcciOn correcta. Posiblemente este es el
sendero de reforma, Si se prioriza la gradualidad
como instrumento para garantizar la viabilidad
polItica del cambio. Como en el caso anterior, un
esquema en el que se reclasifiquen el 100% de
los hogares parece más adecuado en términos
de focalización y costos, pero habrIa que consi-
derar más detenidamente su viabilidad polItica.

Ninguno de los esquemas evaluados resulta
en mejoras importantes en cuanto a propieda-
des de redistribución de los más ricos hacia los
máspobres (ver coeficientes cuasi-ginis). La expli-
cación es que, a partir de las variables utilizadas
para identificar el nivel de pobreza o riqueza de
los hogares, se llega invariablemente a un por-
centaje relativamente pequeno de hogares con-
tribuyentes. Para que la distribución de subsi-

dios fuera progresiva se requerirIa que un ma-
yor nümero de hogares quede clasificado como
contribuyente. Esto, sin embargo, no se consi-
gue sin un aumento significativo del error de
exclusi6n13. Nuevamente, aquI es necesario esta-
blecer un criterio acerca de lo que debe priori-
zarse, si el carácter progresivo del esquema ó su
capacidad para focalizar los subsidios, de modo
que no se excluya de ellos a los hogares más
pobres. Lo que está tras esta disyuntiva es que
un porcentaje muy alto de la población vive en
condiciones de pobreza, que si bien no son lo
suficientemente crIticas como para recibir sub-
sidio, si Jo son para que se justifique que estos
hogares no contribuyan por encima de los cos-
tos de provision de los servicios. En este docu-
mento se ha considerado prioritario lo segundo.

Desde el punto de vista práctico, la imple-
mentación del esquema propuesto deberIa des-
de ya incorporar dos caracterIsticas fundamen-
tales que hasta ahora han estado ausentes en el
esquema de subsidios colombiano. En primer
lugar, debe introducirse unafigura bajo la cual los
hogares no reciban subsidios autorndticamente sino

que deban solicitarlos, de tal forma que la poblacidn

que realmente necesita de la ayuda estatal se auto-
seleccione. En el caso del esquema propuesto,
esta caracterIstica puede introducirse de mane-
ra gradual, anunciando la eliminación de los
subsidios a los hogares estrato 3 y dando instruc-
ción a los hogares que se consideren lo suficien-
temente pobres como para necesitar el subsidio
que se acerquen a la autoridad competente para

Este es el resultado que se obtiene al utilizar como herramienta de focalizaciOn la calificaciOn SISBEN de los hogares calculada
para la Ecv de 2003 en la Dirección de Desarrollo Social del DNP, 0 al recalcular los esquemas propuestos modificando la
regla y estableciendo que serán meritorios de subsidio los hogares que cumplan 5 ó 6 condiciones de pobreza, que pagarán
el costo los que cumplan 3 o 4, y que contribuirán aquellos con 2, 1 o ninguna de estas condiciones. Estas simulaciones están
disponibles mediante solicitud a los autores.
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lienar un formulario que deberIa diseflarse cui-
dadosamente para que capture información ye-
rificable correlacionada con el nivel de pobreza
del hogar. De acuerdo con la información repor-
tada, a cada hogar que To solicite se le asignará
un puntaje y, de acuerdo con éste, se establecerá
si merece el subsidio o no. Por supuesto que la
organización de un esquema de esta naturaleza
repreSentará un costo, pues se requerirá coritar
con las instituciones que realicen las evaluacio-
nes individuales a todos los hogares que lo re-
quieran y para administrar adecuadamente sus
resultados. Sin embargo, experiencias con esque-
mas similares, como la chilena, reportan costos
administrativos relativamente bajos como pro-
porción de los subsidios entregados. Intentar la
auto-selección de los hogares pobres del estrato
3 es un punto de partida. Si con el tiempo este
procedimiento resulta bien evaluado, entonces
podrIa extenderse a todos los hogares, haciendo
el tránsito completo hacia un nuevo esquema de
focalización.

En segundo lugar, debe introducirse lafigura

de vencimiento del derecho al subsidio, quedan-
do su renovación a iniciativa del hogar y no del

gobierno. El puntaje del formulario debe ser váli-
do por un perlodo con término fijo, dos años,
por ejemplo, en reconocimiento de que las con-
diciones de los hogares pueden cambiar duran-
te la vigencia del puntaje. Nuevamente, iniciar
un esquema de este tipo con los hogares estrato
3, que quieran conservar el subsidio, serIa un
punto de partida.

Finalmente, serla ideal evolucionar hacia un
esquema de focalización unificado que pueda
ser utilizado no solo para adjudicar subsidios de
servicios publicos sino, también, para direccionar
otras polIticas sociales adecuadamente hacia los
más pobres. Entre otras ventajas, la unificación
implicarIa menores costos administrativos.

Con respecto a los subsidios a la telefonIa bási-
ca, la recomendación es eliminarlos. No parecen
estar justificados por la necesidad de asegurar el
consumo de grupos que en su ausencia se desco-
nectarIan; la telefonIa social en Colombia se ha
desarrollado con éxito mediante soluciones de
carácter comunitario y, claramente, los recursos
provenientes de las contribuciones pueden ser
mejor utilizados.
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Anew 1
DESCRIPCION DEL CALCULO DE LOS CONSUMOS

Los insumos primarios usados en este cálculo son ci valor de la factura (VF) de cada servicio publico reportado por cada hogar, el estrato
socioeconómico al que pertenece, las tarifas por estrato del municipio al que ci hogar pertenece (7 ,) y los umbrales de consumo (U,) que están

sujetos a! subsidio.

En los casos de telefonIa básica y de agua, en que existe un cargo fijo, lo primero que Se hace es restar del valor de la factura el cargo fijo (CFem)

del servicio que se le cobra al hogar "h", que pertenece al estrato "e', en ci municipio "rn

VFV= VF—CF,

En el caso de electricidad este cargo fijo no existe.

Una vez calculado el VFV, en los casos en que esto es necesario, Se calculan los montos de valor máximos a subsidiar para cada estrato "c"

VMS , = T,,,

Solo los tres primeros estratos socioeconómicos están sujetos a subsidio. Si el valor de la factura reportada por el hogar es mayor a este monto
máximo y el hogar pertenece a un estrato menor o igual a 3, ci consumo del servicio publico (CSP) será:

CSP = U  + (VFV - VMS ,,)! T4,,

donde Tk,, es is tarifa del estrato 4 (costo de referencia del servicio). Si ci valor de is factura reportada por el hogar es menor que VMS,,, y el hogar

pertenece a un estrato menor o igual a 3, 0 Si el hogar pertenece a un estrato mayor o igual que ci 4, el consumo del servicio publico será:

CSP= (VFV)/T,,

Anew 2
DESCRIPCION DE VARIABLES UTILIZADAS EN LAS ESTIMACIONES ECONOMETRICAS

JardIn: variable binaria. Es I si la vivienda tiene antejardin, y 0 si no.

Garaje: variable binaria. Es I si la vivienda tiene garaje, y 0 si no.

Fachada: Variable que contiene información sobre el material predommante de las paredes exteriores de la vivienda. Es I silas paredes del hogar
SOfl de bloque, ladrilio, piedra, madera pulida o prefabricado, 2 si son de tapia pisada, adobe o bahareque, 3 Si SOfl de madera burda, tabla, tablón,
guadua, caña, esterilia u otro vegetal, y 4 si son de zinc, Ida, Iona, carton, latas, desechos, pláStico 0 si no tiene paredes.

Piso: Variable que contiene informaciOn sobre ci material predominante de los pisos de la vivienda. Es I si S0fl de mármol, madera pulida y lacada,
aifombra de pared a pared, baldosa, vinilo, tablets o ladrillo, 2 si son de madera burda, tabia, tabión u otro vegetal, 3 si son de cemento 0 gravilla,
y 4 si son de tierra o arena.

Basuras: Variable binaria. Es I si la vivienda se encuentra cerca de basureros, mataderos, plazas de mercado o caños de aguas negras, y 0 si no.
Solamente está disponible en 2003.

EnergIa eléctrica, Teléfono: Variables binarias. Es I si la vivienda tiene conexiOn a estos servicios, y 0 si no.

Educación: Variable que contiene informaciOn sobre el nivel educativo del jefe del hogar. Es I si no tiene ninguna educaciOn, 2 si tienc hasta
preescolar, 3 si tiene hasta primaria, 4 Si tiene hasta secundaria, 5 si tiene educación superior (técnica o univcrsitaria) y 6 s tiene educación post-
universitaria.

Bienes: Variable binaria. Es I si el hogar tiene algOn bien de lujo (lavadora, brilladora, aspiradora, microondas, Betamax/vHS, DVD, computador
para uso personal, sire acondicionado o carro particular), y 0 si no tiene ninguno de estos bienes.

Consumo de electricidad, Consumo de telefono, Consumo de agua: Consumo mensual estimado de cads uno de estos serviclos.
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Anew 3
DESCRIPCION DEL ESQUEMA DE FOCALIZACION QUE DEPARTE DEL ESQUEMA ACTUAL

DE ESTRATIFICACION

La población se divide en tres grupos. El grupo I recibe un subsidio del 50% sobre Ia tarifa del bloque de consumo de subsistencia de cada servicio,
el grupo 2 paga ci costo, y ci grupo 3 paga una contribución del 20% por todas las unidades consumidas.

Para dividir a los hogares en Ins tres grupos se tienen en cuenta seis caracterIsticas que indican el nivel de pobreza del hogar. Si el hogar satisface
3,4,506 de estas caracterIsticas Se cataloga dentro del grupo I y recibe on subsidio equivalente al 50% de la tarifa plena; si cumple con 2 de estas
caracterIsticas se catalogs dentro del grupo 2, y si cumple con solo 1 o ninguna, se catalogs dentro del grupo 3 y debe contribuir.

Las variables utilizadas para realizar esta clasificacion son:

o Material predominante de los pisos: se asume que el hogar es pobre silos pisos de la vivienda son de cemerito, gravilla, tierra o arena.

o JardIn: se aSume que el hogar es pobre si no tiene jardIn.

o Garaje: se asume que ci hogar es pobre 51 no tiene garaje.

0 Bienes de lujo: se asume que ci hogar es pobre si no tiene ningOn bien de lujo (segOn los bienes listados en el Anexo 2).

o Educacion: se asume que el hogar es pobre si el jefe de hogar no es bachilier.

o Nivel de consumo de energia eiéctrica: se asume que ci hogar es pobre si su consumo de energia eléctrica no es superior al umbral de
subsistencia.
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Abstract

This document seeks to answer questions about the determinants of child/youth labor in Colombia. We use the Living Standards
Measurement Survey of 2003 to conclude that poverty, age and gender of the minor, and whether the 1999 economic crisis affected
the household determine the participation of minors in the workforce.

Resumen

Este docuinento busca responder el interrogante sobre cuciles son los determinantes del trabajo infanto-juvenil en Colombia.
Haciendo uso de la Encuesta Nacional de Calidad de Vida de 2003, se concluye que variables coma la pobreza, la edad y el genera
del menory si lafamilia sufrioalgOn choque econdmico a rciIz de la crisis de 1999, determinan la existencia de menores trabajadores.
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I. Introducción

Segün la OrganizaciOn Internacional del Traba-
jo, actualmente en el mundo uno de cada seis ni-
flos está vinculado a algün tipo de trabajo. Anual-
mente mueren 22 mil menores en accidentes
laborales y 8,4 miliones son vIctimas de la escia-
vitud, el tráfico, la servidumbre por deudas, la
prostitución, la pornografIa y otras actividades
de explotaci6n4. En Colombia en ci aflo 2001 se
registraron un total de 1.567.847 menores que
ejercIan una ocupación en la producción de bie-
nes y servicios del mercado, cifra que nos ubica
dentro de los palses con mayor tasa de niflos y
jóvenes (en adelante ninos) trabajadores. No
obstante, algunos expertos afirman que los ins-
trumentos de recolección de información acerca
del trabajo infanto-juvenil (en adelante trabajo
infantil) por lo general subestiman su real mag-
nitud, por cuanto es un fenómeno con una alta
tendencia a no ser reportado, bien sea por las im-
plicaciones legales del mismo o por las diferen-
tes concepciones que de éste se tienen6.

Al igual que en la mayorIa de paIses, en Co-
lombia ci trabajo infantil es más agudo en las zo-
nas rurales, donde uno de cada cuatro niños tra-
baja (en la cabecera municipal la proporción es
de uno a nueve). Desde ci punto de vista del gé-
nero, las estadIsticas revelan que por cada nina
vinculada al mercado de trabajo hay dos niflos,

aunque la participación femenina aumenta si se
incluyen los oficios del hogar en la definición
de trabajo7. Adicionalmente, las disparidades de
ingreso, las tradiciones culturales que promue-
yen ci trabajo desde temprana edad, la discrimi-
nación sexual y racial, y ci acceso inadecuado a
la educación, son otros de los factores asociados
con la existencia de ninos trabajadores. Igual-
mente, la busqueda de mano de obra dócil, de
bajo costo y con cierta motricidad atribuida so-
lamente a los niños, hace que algunos empresa-
rios contribuyan a este fenómeno.

En la actualidad no existe consenso acerca de
la forma adecuada para abordar ci problema del
trabajo infantil. Mientras algunos consideran
que este fenOmeno se debe erradicar bajo cual-
quier circunstancia, ya sea directamente o ata-
cando sus determinantes, para otros ci trabajo
infantil no representa siquiera un problema y
constituye solo un problema asociado al subde-
sarroiio.

En Colombia, además de haberse ratificado
los convenios trazados por la orT/rrEc 8, están vi-
gentes una serie de leyes, polIticas y recomen-
daciones que, alrededor de la Constitución Poll-
tica, ci Codigo del Menor Trabajador y del Regi-
men Laboral, buscan garantizar los derechos de
los niños y evitar su maltrato y explotaci6n 9 . Las
jornadas de trabajo infantii están establecidas

Organizacion Internacional del Trabajo OIT (2004).

DANE, DEI'ROYECTIS LTDA e IPEC (2003).

Flórez y Méndez (1998).

Ibid.

Convenio 138 de 1973 sobre la edad minima y Convenio 182 de 1999 sobre las peores formas de trabajo infantil.
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en nuestro pals con un máximo de 4 horas dia-
rias y24 semanales en oficios ligeros para niflos
de 12 a 14 años de edad, 6 horas diarias y 36 Se-
manales para jóvenes de 14 a 16 años, y8 horas
diarias y48 semanales para los jóvenes de 16 a 18
años. El trabajo nocturno, dominical y festivo
está prohibido para menores de 18 aflos, asI co-
mo las labores en la actividad minera o cualquie-
ra de tipo subterránea, aquellas que involucren
acciones peligrosas, insalubres o que requieran
grandes esfuerzos. En cuanto al sistema de con-
tratación, prestaciones sociales y seguridad so-
cial, los niños que se encuentran trabajando en
condiciones legales tienert derecho a gozar de
las garantlas previstas por la Ley para el merca-
do laboral adulto10.

El objetivo del presente articulo es indagar
acerca de los determinantes del trabajo infantil
en Colombia. La segunda parte presenta una re-
vision de la literatura referente a las causas del
trabajo infantil. Le siguen, el marco teórico (ter-
cera parte) y la descripciOn de los datos utiliza-
dos (cuarta parte). La quinta secciOn presenta
los resultados econométricos obtenidos sobre los
determinantes del trabajo de menores en Colom-
bia. Finalmente, se exponen las conclusiones.

II. Revision de literatura

La literatura sobre los determinantes del trabajo
infantil reconoce que los principales factores re-
lacionados con la existencia de trabajadores me-
nores de edad se pueden agrupar en distintas ca-

tegorias. La primera se relaciona con las caracte-
rIsticas de la oferta y demanda de mano de obra
infantil, donde los niños entran a proveer una
mano de obra dócil, barata y más hábil para
cierto tipo de actividades (como la mineria). El
segundo tipo de determinantes se refiere a los
choques macroeconOmicos, los cuales pueden
inducir a las familias a ofrecer más mano de obra
infantil mientras superan la crisis econOmica.
La tercera categorla se refiere a las condiciones
del mercado laboral adulto, donde el alto des-
empleo y los bajos salarios Ilevan a las familias
a recurrir al trabajo de los menores como medio
de subsistencia. La cuarta categoria identifica
ciertos problemas del sistema escolar local como
determinantes claves en la generaciOn de traba-
jo infantil.

Autores como Basu y Van (1998) y Becker y
Barro (1988) han senalado que la pobreza, los
bajos ingresos de los miembros adultos del ho-
gary el acceso restringido al crédito son las prin-
cipales causas del trabajo en menores. Dichos au-
tores, desde la perspectiva de la economla de la
familia, suponen que los padres son altruistas y
se preocupan por el bienestar de sus hijos, y que
solo permitirán que éstos trabajen cuando la su-
pervivencia del hogar dependa de ello 11 . Otros in-
vestigadores como Cigno (1993) y Rosati (1996)
modelan el fenOmeno de manera similar pero yen
a los padres como seres egolstas que se preocu-
pan ünicamente por sus propios intereses, razOn
por la cual utilizan a sus hijos como un medio
adicional de generaciOn de ingresos del hogar.

Resolución 23/1911, Ley 48/1924, Ley 56 /1927, Ley 32/1936, Ley 75/1968, Ley 7/1979, Decreto 2737/1989, entre otras.

0 DANE et al. (2003).

Otros autores con tesis similares son Doepke (1999) y Moe (1998).
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En una revision de diferentes estudios sobre
trabajo infantil, Grootaert y Kanbur (1995) en-
cuentran como determinantes de dicho fenóme-
no la demanda de ninos trabajadores por parte
del mercado laboral local y senalan que las par-
ticularidades del niño y la estructura del hogar,
y del entomb económico y educativo donde éste
se desenvuelve, son factores asociados a la ofer-
ta de mano de obra infantil. Afirman que el au-
mento en el nümero de hijos reduce la inversion
de los padres en educación y aumenta su dispo-
sición a que los niños se vinculen al mercado
laboral, con mayor probabilidad si éstos son de
género masculino 12. Por otro lado, reconocen la
exiStencia de diferentes grados de aceptación
del trabajo infantil en los distintos paIses e inclu-
so regiones de una misma nación, debido a fac-
tores socio-culturales 13 . Señalan también que un
sistema educativo con cupos insuficientes, baja
calidad o altos costos es también un determi-
nante para que los niños trabajen14.

En cuanto a los factores de demanda que apor-
tan a la incidencia del trabajo infantil, los auto-
res resaltan la existencia de algunas labores don-
de los niños son preferidos sobre los adultos por
sus condiciones de desarrollo fIsico y psicol6gi-
co15 . Sectoresdondeesreconocido el oficiode apren-

dices,áreasquepresentanun grado precario de tec-
nologIa16 o trabajos bien pagos dart pie para que los
niños se vean tentados o presionados a trabajar.

AsI mismo, otros de los factores considera-
dos como determinantes del trabajo infantil son
los choques macroeconOmicos. Si bien algunos
autores que han estudiado el efecto de la globa-
lización en la magnitud de niños trabajadores en
otros paIses 17 no han encontrado evidencia con-
tundente para afirmar que dicho proceso sea un
determinante del problema en cuestión, el tra-
bajo de Umaña (2004) muestra una relación en-
tre el desempeflo de la economIa y el trabajo in-
fantil. Segün Umaña (2004), la recesión de 1999
hizo que la tasa de menores trabajadores aumen-
tara significativamente y que la asistencia esco-
lar decreciera de manera leve. Igualmente, sefla-
la que los ingresos familiares y el ciclo económi-
co son relevantes en el proceso intrafamiliar de
toma de decisiones relacionadas con las activi-
dades educativas ode trabajo de los niños. Mos-
trando que el trabajo infantil es contra-cIclico y
la educación procIclica, la autora revela que al-
tos niveles de ingreso incrementan el bienestar
de los niños aumentando su probabilidad de es-
tudiar y denota la pobreza como principal cau-
sa del trabajo infantil.

12 Para Brasil, Kassouf (2000) señala otras caracterIsticas que hacen decrecer la participación de los niños en el mercado labo-
ral como son la educación de los padres, un alto ingreso familiar y una menor edad del niño.

13 Ver también, DeGraff, Bilsborrow y HerrIn (1993).

14 La misma relación es expuesta por autores como Bonnet (1993) y Agiobu - Kemmer (1992).

° Es el caso de la mineria en algunas zonas colombianas donde abiertamente se vinculan niños trabajadores por su estatura.

16 DeGraff, op. cit., por ejemplo, determinó que la introducciOn de la electricidad en Filipinas hizo que se disminuyera la
cantidad de niflos trabajadores.

17 Ver, por ejemplo, De Soysa y Neumayer (2004) y Busse y Braun (2003).
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La literatura existente en Colombia sobre los
determinantes macroeconómicos del trabajo
infantil noes muy extensa. El estudio del DANE et
al. (2003) afirma que 'dentro de los factores aso-
ciados y que pueden estar unidos, o no, a la po-
breza, es posible señalar, por ejemplo, el nivel
de educación del jefe, su condición laboral, los
ingresos per capita del hogar, el nümero de per-
sonas del hogar, distintos aspectos culturales o
condiciones propias del niño mismo, entre otros
factores"18.

En cuanto ala mediciOn y caracterización del
niflo trabajadorcolombiano, Flórez, KnaulyMén-
dez (1995) encuentran que: el porcentaje de yin-
culación laboral de los menores se correlaciona
con la situaciOn de pobreza de sus familias, la
participación es creciente con la edad y conse-
cuente con la deserción escolar, muchos de los
trabajos que realizan los menores son de carác-
ter marginal y tienen consecuencias perjudicia-
les para su desarrollo, y las remuneraciones que
reciben son inferiores al salario mInimo (sobre-
todo para el género femenino).

Estos estudios, sin embargo, Regan a sus con-
clusiones basándose en las tendencias estadIsti-
cas observadas, mas no en un análisis economé-
trico condicional como el que se realiza en el pre-
sente artIculo.

III. Marco teórico

Dada su pertinencia dentro del contexto de las
investigaciones sobre trabajo infantil, el presen-

te estudio se fundamenta teóricamente en el tra-
bajo deJacoby (1994)19. El marco teórico propues-
to por Jacoby parte del supuesto de que los pa-
dres son altruistas y tienen una perfecta previ-
sión sobre el futuro. La educaciOn del hijo está
ligada a una decision intertemporal de trabajo
del menor y la familia contrapesa el ingreso y
consumo presentes frente a sus ingresos y capi-
tal humano futuros.

En el modelo de Jacoby op. cit., el objetivo del
hogar es maximizar la función de utilidad in-
tertemporal descrita en la ecuación (1), sujeto a
las restricciones dadas en las ecuaciones poste-
riores:

LI =fu[C(t)]* e dt	 (1)

A(t) = rA(t) + y + wH(t)[1 - S(t)] - C(t)	 (2)
A(0) = A9; A(T) = 0

H(t) = bH(t)S(t)	 (3)
0_-^S(t)-.s1;H(0)=H0

A(t)a41A_-i;O	 (4)

Donde:
u(.) es la función de utilidad instantánea del

hogar,
C(t) es el consumo total de la familia,
a	 es la tasa de descuento en el tiempo,
A(t) es el Indice de flujo de los activos financie-

ros netos,
r	 es la tasa de interés constante del mercado,
y	 es el ingreso constante de los padres,

18 DANE et al. (2003), página 97.

19 El modelo de Jacoby (1994) corresponde, segUn es seflalado pore! autor, a una modificación del modelo planteado por Ben-
Porath (1967).
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w es el precio de renta de mercado del capital
humano,

H(t) es el capital humano del niño,
S(t) es el tiempo que el nino emplea estudian-

do, y
b	 es un parametro que refleja la habilidad

del estudiante o la calidad de la escuela.

Se asume que u(.) es una función cóncava, y
que la restricción presupuestal del hogar está
compuesta por los retornos al stock de capital, el
ingreso constante de los padres, el ingreso labo-
ral que aporta el hijo y el consumo total con sig-
no negativo. En ausencia de costos de matrIcula
escolar, el término wH(t)S(t) de esta ecuación Se-
rá el ünico gasto en que incurrirá la familia rela-
cionado con la asistencia del niño a la escuela. El
capital humano del niño, H(t), es interpretado
como un inventario homogeneo de conocimien-
to que se modifica por el parámetro b, y por el
tiempo que el niño dedique a estudiar S(t). Las
ültimas restricciones indican que no hay heren-
cias y que la familia no tiene acceso al crédito.

En el modelo descrito por las ecuaciones (1)

a (3), el niflo asiste a la escuela tiempo completo
hasta que, en un momento especIfico, termina to-
talmente su escolaridad. Dicha concurrencia es
independiente del ingreso de los padres y, por tan-
to, del consumo del hogar; la asistencia de tiem-
P0 parcial nunca es optima. Sin embargo, cuan-
do se fija la restricciOn crediticia (ecuación (4)),
las decisiones de consumo e inversiOn en capital
humano se contraponen, haciendo que el tiem-
po del niño en la escuela empiece a verse como
sustituible por su uso como medio productivo.

En un rango inicial, (0, t0), el niño asistirá de
tiempo completo a la escuela pero, al existir unas
restricciones presupuestales y de acceso al cré-

dito de la unidad familiar, en el punto t0 el niño
empezará a restar tiempo de su asistencia esco-
lar para dedicarlo a trabajar (S(0<1), dado que el
costo de oportunidad de su tiempo crecerá has-
ta el punto en que no es optimo solo estudiar. La
asistencia ala escuela disminuirá monótonamen-
te hasta el tiempo t 1 donde S(0=0, es decir, que
a partir de ese momento el menor Unicamente
trabajará, tal como se puede apreciar en el Grá-
fico 1.

Gráfico 1
INVERSION EN CAPITAL HUMANO CON

RESTRICCION DE CREDITO

A. Consumo

B. Proporción de tiempo del niño

dedicado a la escuela

Fuente: Jacoby (1994).
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Asumiendo una función de utilidad particu-
lar (U(C)=Ln(C)), Jacoby muestra que t0 puede
ser expresada como una funcion implIcita de b,
3, Ty wH0/y20. Los niños con altos costos de opor-
tunidad empezaran a estudiar tiempos parcia-
les desde el comienzo, es decir t0=0, mientras
que cuando las familias no tienen una restric-
ción crediticia el niño estudiará tiempo comple-
to durante todo su perIodo escolar hasta t0=t1.

Aunque el tiempo total de asistencia educativa
será t1 para todos los niflos, aquellos sin restric-
ción crediticia acumularán más capital humano
durante este perIodo, lo cual probablemente se
vera reflejado en mayores ingresos futuros.

El Gráfico I también muestra que el efecto de
un incremento en los activos iniciales, es decir
cuando A0>O, dará como resultado el aumento
del perIodo de asistencia escolar de tiempo corn-
pleto, hasta tal punto que si se logran activos
muy altos nose dará el cambio hacia una educa-
ción de tiempo parcial o nula. Hechos similares
ocurrirán en el caso de que el supuesto de acceso
restringido al crédito sea relajado.

Como consideración final, para el caso de fami-
has con dos o más hijos, Jacoby sostiene que el
niño con más ventajas comparativas de trabajar
frente a estudiar será el primero en restarle tiem-
p0 a su asistencia escolar. Solo cuando dicho niflo
se incorpore totalmente al mercado laboral, un
segundo menor empezará a repartir su tiempo
entre trabajar y estudiar, y asI sucesivamente.

De acuerdo con el modelo teórico planteado,
la decision de trabajar por parte del niño (o iii-

ña), o de que el niño trabaje por parte de sus pa-
dres, obedece principalmente a razones de in-
dole económico, y por ende la riqueza del hogar
y el capital humano de sus padres como indica-
dor del nivel económico del hogar, son variables
que tienen una estrecha relación con el trabajo
del menor. El modelo no establece predicción
alguna sobre la relación entre el género o la edad
del menor con el trabajo, pero plantea que aque-
lbs niños con mayores costos de oportunidad
dedicarán más tiempo al trabajo y menos al
estudio. El modelo empIrico que se estima en la
quinta parte de este artIculo tiene en cuenta es-
tas consideraciones para cuantificar los deter-
minantes del trabajo infantil.

IV. Los datos

Este artIculo se basa en la información de la En-
cuesta de Cahidad de Vida 2003 (ccv-2003). La
Ecv-2003 es una encuesta de carácter nacional que,
además de la información de fuerza de trabajo
para la poblaciOn de 12 afios o más, cuenta con un
módulo de preguntas sobre labores de los niflos
y niflas de 5 a 11 aflos relativo a oficios del hogar,
trabajo e ingresos21 . Adicionalmente, se utilizO
la base de FundaciOn Social (1995) con elfin de
controlar por variables del entorno municipal.

En vista de que no existe un consenso gene-
ralizado acerca de cómo definir a los niflos tra-
bajadores, la presente investigacion partió de
las pautas trazadas por el DANE a partir del aflo
2001 para definir la fuerza laboral. Los trabaja-
dores infantiles y juveniles se pueden definir
as122:

20 Si se quieren analizar detalles matemáticos, ver el Apéndice de Jacoby op. cit.

21 En este estudio nose consideraron los niflos de 5y6 afios, pues es muy bajo el nUmero de niflos trabajadores en estas edades.
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o Definición 1. Son aquellos menores que ejer-
cen ocupaciones remuneradas o no en el mercado
productivo por una hora o mds a la semana. Igual-
mente aquellos que están buscando trabajo23.

o Definición 2. Son aquellos que realizan ofi-

cios domésticos como actividad principal o por
quince horas o mcis semanales.

o Definición 3: Corresponde a la suma de todos
los niños que son clasificados como trabajadores
segün las definiciones I y 2.

Por otro lado, reconociendo que hasta el año
2000 se contaba dentro de la fuerza laboral sOlo
a los trabajadores no remunerados que labora-
ban quince horas o más 24, vale la pena tener en
cuenta dos definiciones adicionales alas ya des-
critas. Estas son:

o Definición 4. Incluye, además de los niños
remunerados que trabaJan una hora o mds a la
semana y los que buscan trabajo, a los ninos
trabajadores no rem unerados que laboran quince
horas o mds semanales.

o Definición 5. Se construye con la suma de to-
dos los niños que son clasificados como trabajado-
res segün las definiciones 2 y 4.

El Cuadro 1 muestra la incidencia del trabajo
infantil por grupos etáreos segün las diversas
definiciones. Segün la Definición 1, el 5,64% y el

25,47% de los niños de 7 a 11 y 1 a 17 aflos, res-
pectivamente, son trabajadores. El 2,64% y el
9,39% de los mismos grupos relacionados se de-
dican a oficios domésticos segün la Definición 2.
Si no se hace distinción entre labores dentro y
fuera del hogar y se sigue la DefiniciOn 3 de tra-
bajo infantil, el porcentaje de menores entre 7y
11 años que trabajan es del 7,96% frente a un
32,56% de niflos entre 12y17 años que están la-
borando. La Definición 4, al restringir los traba-
jadores no remunerados y contabilizar sOlo aque-
lbs que laboran más de catorce horas semana-
les, genera un 2% y un 25,33% de menores traba-
jadores para los dos grupos etáreos, respectiva-
mente. Al sumarle al grupo anterior los niños
que realizan oficios domésticos (DefiniciOn 5)
estas proporciones aumentan a 4,53% y 32,44%.
Indiferentemente del género del niflo, de su lu-
gar de vivienda o de la definición de trabajo in-
fantil que se utilice, la proporción de menores
trabajadores siempre es mayor en el caso de
aquellos en edades entre los 12 y 17 años frente
a los niños de 7 a 11 aflos.

La encuesta adicionalmente contiene infor-
macion acerca de la edad y genero del niflo, los
aflos de educacidn de la madre, el genero y la edad del
jefe del hogar, una variable dicotOmica (o dummy)
que muestra si la familia sufrió algün choque a
raIz de la crisis econOmica de 1999 25, variables
dicotómicas de composicion del hogar por grupos
etáreos, el tamaño de la familia y una variable de
riqueza26 . Para controlar además por caracterIsti-

22 Estas definiciones se tomaron de DANE et al. (2003).

23 Para el grupo de ninos entre 7y 11 afios, esta definición solo incluye a los trabajadores activos debido a que la información
sobre quienes estaban buscando trabajo no es reportada en la encuesta para este grupo etáreo.

24 Ver Lasso (2002) o Flórez, Knaul y Méndez (1994).
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Cuadro 1
CARACTERiSTICAS DE LOS NIrJOS COLOMBIANOS

7-11 afios (%)	 12-17 años (%)

Categoria	 Descripción	 NiSos	 NiSas	 Total	 Niflos	 Niflas	 Total

Cabecera municipal
Tasa de rnñOs en la cabecera:	 Niños(as)Cabecera/Poblacjon Total Cabecera	 5,19	 5,21	 10,4	 5,72	 6,3	 12,02
Tasa de trabajadores en la cabecera 	 NiOos(as)_Cabecera que trabajan/Total NiñosCabecera

Definición 1	 2,93	 1,62	 4,55	 12,09	 8,85	 20,94
Del iniciOn 2	 0,92	 0,93	 1,85	 1,23	 5,70	 6,93
Definic,ór, 3	 3,72	 2,48	 6,20	 12,80	 13,59	 26,39
Definicjón 4	 1,46	 0,47	 1,93	 12,05	 8,76	 20,81
Defimción 5	 2,28	 1,40	 3,68	 12,76	 13,52	 26,28

Resto del municipio
Tasa de ethos en ci resin:	 NiCos(as)_Resto/Poblacjón Total Resto	 6,82	 6,35	 13,17	 6,91	 6,52	 13,43
Tasa trabajadores resto del munrclplo: 	 Niflos(as)_Resto que trabajan/Total NiCos_Resio

Definicrón 1	 5,14	 2,85	 7,99	 25,95	 10,71	 36,66
Del irnnón 2	 1,79	 2,54	 4,33	 1,79	 13,72	 15,51
Definici6n3	 6,69	 5,13	 11,82	 26,90	 20,92	 47,82
Definición 4	 1,50	 0,64	 2,14	 25,85	 10,66	 36,51
Definición 5	 3,21	 3,18	 6,39	 26,80	 20,91	 47,71

Total nacional
Tasa de nifios:	 Ninos(as)/Poblacjon Total	 5,62	 5,51	 11,13	 6,04	 6,63	 12,40
Tasa de trabajadores:	 NiOos(as) Trabajadores/Total Niflos

Defimción 1	 3,63	 2,01	 5,64	 16,08	 9,39	 25,47
Definición 2	 1,20	 1,44	 2,64	 1,39	 8,00	 9,39
Definic,ón 3	 4,65	 3,31	 7,96	 16,86	 15,70	 32,56
Defirnc,6n4	 1,47	 0,53	 2,00	 16,02	 9,31	 25,33
Definic,ón 5	 2,57	 1,96	 4,53	 16,80	 15,64	 32,44

Como ya se dijo, para los ethos entre 7 y 11 años, la Definicion 1 no contabihza a aquellos que estaban buscando trabajo.
Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Calculos de los autores.

cas del lugar de residencia se utilizó una dummy
que indica si el menor habita en la cabecera o en
el resto del municipio, y otras variables binarias
que representan la region del pals donde se en-
cuentra.

Considerando, además, que el trabajo infan-
til puede verse influido por las caracteristicas

del mercado laboral local, fueron también usa-
das, como variables de control, los promedios
municipales de los salarios de los niños, jóvenes
y adultos. Por otro lado, considerando que pue-
de existir un intercambio entre trabajar y asistir
a una entidad educativa, se controló por el nü-
mero de planteles educativos per capita como pro-
xy de las particularidades del sistema educativo

25 Se presume que el choque económico que reporta la familia como ocurrido entre 1998 y la fecha de la encuesta fue ocasio-
nado debido a la crisis de 1999, de acuerdo con la evidencia histórica que se tienen para este perIodo. Sin embargo, no se
descarta que el choque podria haber ocurrido debido a factores diferentes.

26 Esta variable es un Indice de activos fijos del hogar estimada a través del método de componentes principales. Para su cons-
truccjón, se consideró la tenencja de lavadora, nevera, licuadora, equipo de sonido, estufa, horno, microondas, aspiradora
y/o brilladora, VHS, DVD, computador, conexión a internet, motocicleta, calentador de agua o ducha eléctrica, aire acondi-
cionado y ventilador.
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de la zona. El Anexo I presenta las definiciones
de las variables utilizadas y el Anexo 2 las esta-
dIsticas descriptivas de las mismas.

Segün los datos de la Ecv-2003, el 23,53% de
los colombianos son niños entre 7yI7 aflos, co-
rrespondiendo al 22,42% en las cabeceras muni-
cipales y al 26,6% en el resto del municipio (ver
Cuadro I). De acuerdo a los resultados sobre los
niflos trabajadores 27 presentados en el Cuadro 2,
para los dos grupos etáreos considerados se pue-
de decir que la mayor porción la ocupan los me-
nores que habitan en la cabecera municipal y

que hay una mayor participación del género mas-
culino. Al igual que las edades promedio son ma-
yores en las niñas trabajadoras frente a los hom-
bres que laboran, son más el nümero de horas
trabajadas en el caso de las mujeres. En cuanto al
pago de los niños que trabajan, se puede concluir
que son los hombres y los niños en general que
viven en la cabecera municipal quienes presen-
tan tasas más altas de trabajadores remunerados.

En todos los casos los salarios reportados son
muy bajos28 y, por ende, se puede decir que es
mInimo el aporte monetario que pueden estar

Cuadro 2
PERFIL DE LOS NINOS TRABAJADORES Y NO TRABAJADORES EN COLOMBIA

Niños trabajadores	 NiSos no trabajadores

7-11 años (%)	 12-17 años (11) 	 7-11 años (%)	 12-17 años (%)

Categoria	 NiSos	 Niñas	 Total	 Niños	 Niñas	 Total	 Niños	 Niñas	 Total	 Niños	 NiSas	 Total

Lugar de vivienda
Cabecera
	

32,03	 21,34	 53,37	 28,01	 29,74	 57,75	 34,40	 35,51	 69,91	 36,75	 41,00	 77,75

Reslo
	

26,39	 20,24	 46,63	 23,76	 18,48	 42,24	 15,38	 14,71	 30,09	 10,47	 11,78	 22,25

Total
	

58,41	 41,59	 100,00	 51,78	 48,22	 100,00	 49,78	 50,22	 100,00	 47,22	 52,78	 100,00

Edad promedio
Cabecera
	

9,22	 9,43	 9,33	 15,18	 15,42	 15,30	 8,94	 8,97	 8,96	 14,18	 14,09	 14,14

Resto
	

9,48	 9,32	 9,40	 14,73	 14,88	 14,81	 8,90	 8,90	 8,90	 13,89	 13,78	 13,84

Total
	

9,35	 9,38	 9,37	 14,96	 15,15	 15,10	 8,92	 8,94	 8,93	 14,04	 13,94	 13,99

Horas promedio de trabajo
Cabecera
	

7,25	 11,20	 9,23	 26,81	 35,00	 30,91	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Resto
	

14,60	 17,50	 16,05	 36,35	 29,65	 33,00	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Total
	

10,93	 14,35	 12,64	 31,58	 32,33	 31,96	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Trabajadores remunerados:
Cabecera	 56,04	 29,26	 45,33	 52,76	 24,54	 40,80	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Resto	 20,27	 14,23	 17,65	 49,68	 16,16	 35,01	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Total	 39,90	 21,95	 32,43	 51,34	 24,40	 38,36	 -	 -	 -	 -	 -	 -

Nota: Los cálculos, para los ninos trabajadores, fueron basados en la Drfinición 3 de trabajo infantil y juvenil.

Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Calculos de los autores.

27 De los niños trabajadores entre 7y11 afios, segün la definición 3, el 21,92% corresponde a trabajadores tradicionales remu-
nerados, el 48,83% son trabajadores no remunerados y el 29,26% son trabajadores domésticos (cuyas labores más comunes
son limpiar, hacer mandados y lavar). Del grupo entre 12y17 aflos que labora, los porcentajes son 57,98%, 1,11% y 21,78%,
respectivamente, para las categorIas mencionadas; el 19,13% restante corresponde a los niños de estas edades que repor-
taron estar buscando trabajo. Por falta de preguntas al respecto, no es posible saber cuales son las labores domésticas que
ejercen los ninos de 12 a 17 años.
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entregando los niños a sus hogares. Los reportes
de ingresos familiares de la ECV 2003, indican
que un 99,89% del total de niflos trabajadores
entre 7y11 años y un 91,86% de los menores en-
tre 12 y 17 años, aportan menos del 10% de los
ingresos totales del hogar. No debe despreciar-
Se, sin embargo, que los niños que al realizar ofi-
cios domésticos en su propio hogar o negocio fa-
miliar, permiten que sus padres generen mayo-
res ingresos para la familia y, por tanto, su contri-
bución económica es mayor que el simple apor-
te monetario.

Si se analiza el trabajo infantil segün los sitios
de trabajo, se puede observar como la mayor
porción de menores entre 7y1I años laboran en
la calle o campo29. Los locales del patrono, para
los hombres, y la vivienda propia, para las mu-
jeres son los lugares de trabajo más comunes de
los niflos entre 12 y 17 años que habitan en las
cabeceras municipales; en las fincas ajenas tra-
baja la mayorIa de los niños de este grupo que
viven en el resto del municipio.

En resumen, en Colombia el porcentaje de
niflos entre 7-11 y 12-17 años que trabajan es del
7,96% y del 32,56% 1, con una mayor participa-
ción de los menores de género masculino y de
aquellos que habitan en la cabecera municipal.
En todos los casos, los salarios reportados son
muy bajos y, aunque su trabajo puede represen-
tar otra clase de ganancias no monetarias para

sus familias, se puede concluir que el aporte eco-
nómico de los niflos trabajadores a sus hogares
es mInimo.

V. Estimaciones econométricas

Con elfin de encontrar los determinantes del tra-
bajo infantil, se estimaron modelos econométri-
cos de respuesta binaria. La variable dependien-
te de dichos modelos se define como I si el me-
nor trabaja y como 0 Si no. El método utilizado
fue un Probit, el cual se define a través de la si-
guiente forma funcional:

Prob[ Trabajolnfantil = 11 = 0(f3; VI, VF, VE)

Donde:
corresponde a una funciOn de distribución
normal estándar,

fi es el vector de parametros que refleja el im-
pacto de las variables de control,

VI son las variables individuales,
VF son las variables familiares,
VE son las variables del entorno del lugar de

vivienda.

El análisis econométrico fue realizado para
dos grupos muestrales distintos (niflos de 7 a 11
años y niflos de 12 a 17 aflos). Se estimó el mo-
delo para cada muestra total (modelo completo)
y se estimaron separadamente modelos por gene-
roy por lugar de vivienda dentro del municipio.

28 Tomando en duenta solamente los valores positivos, los salarios promedio mensuales reportados para los niflos y niñas
entre 7 all afios son de $11.746 y $16050, respectivamente. Para el grupo de 12 a 17 afios estos valores aumentan a $113.923
para los niños y $131901 para las nifias.

29 La excepcion a esta afirmación son las nifias entre ?y 11 años que habitan en la cabecera municipal, cuyo sitio de trabajo
más comün son las viviendas.

° Segün la definición 3 que es considerada como la más idónea.
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Los resultados presentados a continuación corres-
ponden a la definición 3 de trabajo infantil que
es considerada come, la definición más relevante31.

A. Modelo completo

Los resultados del Cuadro 3 indican que la
probabilidad de que el nino trabaje crece a me-
dida que la edad aumenta osi éste es de género
masculino, lo cual indica que entre mayor sea el

mn0 osi es de género masculino, tiene un mayor
costo de oportunidad de continuar estudiando
frente a trabajar. Esto coincide con el hecho de
que los niños mayores y los varones tienen sa-
larios en promedio más altos que los niños me-
nores o las niñas, segün indican los datos.

En el caso de los niños entre 7yll aflos, un año
más de edad significara un 1,69% más de proba-
bilidad de que el menor trabaje, siendo esta Va-

Cuadro 3
DETERMINANTES DEL TRABAJO INFANTIL: MUESTRA TOTAL

7-11 años	 12-17 aSos

Variables

Edad
Nina
Edad del jefe del hogar
EducaciOn de la madre
Riqueza
Choque por la crisis de 1999
ProporciOn de ninos(as) entre 7 y 11 años en el hogar
Proporción de niños(as) entre 12 y 17 años en ci hogar
Proporcion de mujeres entre 18 y 60 años en el hogar
Numero de personas en el hogar
Region Atlántica
Region Oriental
Region Central
Region Pacifica
Region Antioquia
RegiOn Valle
Region San Andrés
Region Orinoquia
Cabecera municipal
Constante

NOmero de observaciones
Nümero de veces que la variable dependiente toma ci valor de I
Pseudo R3
Log pseudo-likelihood
Porcentaje correctamente clasificado (%)

Coeficiente	 dF/dX	 Coeficiente	 dFIdX

0,1214	 0,0169	 0,2543	 0,0868
-0,3379	 -0,0469	 -0,1695	 -0,0579
-0,0003	 -1,67E-07	 -0,0086	 -0,0029
0,0113	 0,0016	 -0,0352	 -0,0120

-0,1657	 -0,0231 ''	 -0,2716	 -0,0927
0,1995	 0,0273	 0,1612	 0,0549
0,1425	 0,0198	 -0,3645	 -0,1244
0,5396	 0,0751 '	 -0,2096	 -0,0716

-0,4377	 -0,0609	 -0,5348	 -0,1826
-0,0475	 -0,0066	 0,0104	 0,0036

0,271	 0,043	 -0,387	 -0,1229
0,2487	 0,04	 0,2583	 0,0919
0,2966	 0,0487	 0,2891	 0,1037
0,6906	 0,1336	 0,1649	 0,0582
0,5343	 0,0985	 -0,0088	 -0,0030
0,4351	 0,0756	 0,1248	 0,0438

-0,2768	 -0,0314	 -0,0186	 0,0063
0,6228	 0,1298	 0,0738	 0,0257
0,0106	 0,0015	 -0,1678	 -0,0583

-4.9308	 -2.5217

	

6704	 9526

	

508	 2873

	

0,073	 0,1772

	

1850,7332	 -4940,6971

	

92,42	 75,45

NotaciOn:	 Significancia all %; Significancia al 5%; Significancia al 10%; RegiOn de referencia: Bogota.
Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cálculos de los Autores basados en la DefiniciOn 3 de trabajo infantil'.

Estos resultados corresponden a las variables que dieron significativas para, al menos uno, de los grupos etáreos considerados. También se
controlO por ci genero del jefe del hogar, 18-60 años y el logaritmo del nUmero de planteles educativos por municiplo.

31 Los resultados de las estimaciones para las demás definiciones están disponibles.
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riable aün más significativa para aquellos del
rango 12-17 aflos puesto que el aumento de la
probabilidad de laborar será del 8,68% si el niño
tiene un aflo más. Si el menor es de género mas-
culino, su probabilidad de trabajar aumentará
en un 4,69% si pertenece al grupo de edad más
joven considerado yen un 5,79% si está entre los
l2yl7aflos.

For otro lado, a mayor riqueza del hogar el
niflo trabajará con una menor probabilidad, sien-
do de gran trascendencia el crecimiento margi-
nal que presenta dicha variable para el caso de
los menores entre 12 y 17 aflos (9,27%). La hi-
pótesis del modelo teórico por lo tanto se corro-
bora. Adicionalmente se encuentra que los me-
nores en hogares que sufrieron algün impacto
por la crisis de 1999 tienen una mayor probabi-
lidad de estar laborando (2,73% para los meno-
res entre 7 y 11 años y 5,49% para aquellos entre
12y17aflos).

En términos de la ubicaciOn geografica del tra-
bajo infantil, los resultados indican que es más
probable que los menores en las regiones Atlán-
tica, Oriental, Central y Valle trabajen frente a
los que viven en Bogota.

Como punto importante debe resaltarse que
los aflos de educación de la madre son significa-
tivos y negativos en la probabilidad de que los
niflos entre 12 y 17 años trabajen, si bien este he-
cho nose comprueba para los menores de 11 aflos.

Para el grupo de 7 a 11 aflos, un mayor tama-
flo de la familia y una porción menor de niflos

entre 12 y 17 aflos en el hogar se relacionan nega-
tivamente con el trabajo infantil. Algunas varia-
bles de composición del hogar son significativas
para el grupo entre 12 y 17 aflos: a mayor nüme-
ro de mujeres adultas o de niflos entre 7 y 11 aflos
en el hogar, disminuye la probabilidad de que el
menor trabaje32 . Si la vivienda está localizada en
la cabecera municipal, será menos probable que
los niños de estas edades trabajen, frente a sus
contemporáneos del resto del municipio.

Otros hallazgos importantes fueron encon-
trados en los modelos estimados con las otras
definiciones de trabajo infantil (resultados no
incluidos). Aunque resultados similares a los ya
presentados fueron hallados al determinar los
niflos que laboran segün la Definición 5, es de
resaltar que, mientras que para los niflos de 7-11
aflos la dummy que indica si son de género fe-

menino es negativa significativa como determi-
nante de la probabilidad de realizar oficios do-
mésticos, para el grupo de mayor edad dicha
variable es significativa pero de signo positivo y
presenta el coeficiente marginal más alto de to-
dos los factores utilizados; lo anterior implica
que en la edad 12-17 aflos es mucho más proba-
ble que las niflas trabajen en oficios domésticos
frente a sus contemporáneos varones.

Teniendo en cuenta las diferencias regiona -
les entre las cabeceras municipales y el resto del
municipio, asI como las diferencias que se per-
ciben en el trabajo infantil segün el género del
niño, a continuación se estiman los modelos de
determinantes de trabajo infantil por genero
(parte V.B) y por zona (parte V.Q.

32 En otros estudios se ha encontrado que la proporción de mujeres adultas en el hogar disminuye también la incidencia de
la violencia intrafanijijar (Ribero y Sanchez (2005)).
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B. Modelo por género

Al desagregar la muestra por género se encon-
traron varios resultados comunes a los anterio-
res, en el sentido de que la probabilidad de que
el niño trabaje aumenta con su edad y cuando
habita en la Region del Valle en lugar de residir
en Bogota, mientras una mayor riqueza del ho-
gar disminuye la probabilidad de que el menor
esté laborando (ver Cuadros 4 y 5).

Frente al hecho de si el hogar sufrió algün cho-
que a raIz de la crisis de 1999 se tienen diferentes
resultados segün la edad y gériero del menor.

Mientras para los varones entre 7y11 aflos el ha-
ber sufrido choques a raIz de la crisis de 1999 se
relaciona positivamente con la probabilidad de
estar laborando (factor que no es significativo
para las riiñas de este grupo etáreo), entre la p0-

blaci6n femenina de 12 a 17 años un choque eco-
nómico en el hogar afecta positiva y significa-
tivamente la probabilidad de que las mujeres de
estas edades trabajen pero no se relacior'ta con
que los varones trabajen.

Para las niñas en ambos rangos de edad, la
probabilidad de que estén trabajando decrece a
mayor porcentaje de mujeres entre 18 y 60 años

Cuadro 4
DETERMINANTES DEL TRABAJO INFANTIL: MUESTRA POR GENEROS

(Niños entre 7 y 11 años)
Niftos	 Niñas

Variables

Edad
Jefe del hogar hombre
Riqueza
Choque por la crisis de 1999
Proporción de ninos(as) entre 12 y 17 afios en ci hogar
Proporción de mujeres entre 18 y 60 años en el hogar
Numero de personas en ci hogar
Region Atiántica
Region Oriental
Region Central
Region Pacifica
Region Antioquia
Region Valle
RegiOn San Andrés
Region Orinoqula
Constante

NOmero de observaciones
NOmero de veces que la variable dependiente toma ci valor de I
Pseudo R2
Log pseudo-likelihood
Porcentaje correctamente ciasificado (%)

	

Coeficiente	 dF/dX	 Coeficiente	 dF/dX

	

0,1265	 0,0214	 0,1173	 0,012'

	

0,4531	 0,067	 -0,2833	 -0,032

	

-0,1818	 -0,0307"	 -0,1581	 -0,0161

	

0,2009	 0,0334	 0,1914	 0,0192

	

0,7753	 0,131	 0,272	 0,0277

	

0,39	 0,0659	 -1,5524	 -0,1584

	

-0,0657	 -0,0111	 -0,0163	 -0,0017

	

0,507	 0,1059"'	 -0,1856	 -0,017

	

0,2888	 0,0568""	 0,1013	 0,0111

	

0,4875	 0,104	 -0,0645	 -0,0063

	

0,8022	 0,189	 0,4907	 0,066

	

0,54	 0,1178	 0,5219	 0,073

	

0,4479	 0,0928	 0,4146	 0,0541

	

-0,5752	 -0,0655	 0,0662	 0,0071

	

0,9196	 0,2517""	 -0,1593	 -0,0142

	

-5.9493"'	 -3.7314

	

3471	 3233

	

320	 188

	

0,0739	 0,0801

	

-1125,7735	 -697,39299

	

90,78	 94,18

NotaciOn:	 Significancia al 1%;" Significancia al 5%; Significancia al 10%; RegiOn de referencia: Bogota.
Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cáiculos de los Autores basados en la DefiniciOn 3 de trabajo infantil".

Estos resultados corresponden a las variables que dieron significativas para, la proporciOn de menores de 7 años en ci hogar, los logaritmos
de los saiarios promedios municiplaes de las personas entre 12-17 años y ai menos uno, de los grupos etáreos considerados. También se controlO
por la edad del jefe del hogar, la educaciOn de la madre, la proporciOn de menores de 7 afios en ci hogar, los logaritmos de los salarios promedio
municipales de las peronas entre 12-17 años y 18-60 aftos ye! logaritmo del nOmero de pianteles educativos por municiplo.
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Cuadro 5
DETERMINANTES DEL TRABAJO INFANTIL: MUESTRA POR GENEROS

(Niños entre 12  17 años)
NiSos	 Niñas

Variables	 Coeficiente	 dF/dX
	

Coeficiente	 dF/dX

Edad
Edad del jefe del hogar
Aflos de educaciOn de la madre
Riqueza
Choque per la crisis de 1999
ProporciOn de nifios(as) entre 7 y 11 años en el hogar
ProporciOn de mujeres entre 18 y 60 años en el hogar
Region Atlántica
Region Oriental
Region Central
Region Valle
Cabecera municipal

Nümero de observaciones
Ndmero de veces que la variable dependiente toma el valor de I
Pseudo R2
Log pseudo-likelihood
Porcentaje correctamente clasificado (%)

	

0,225
	

0,0804
	

0,284
	

0,0917

	

-0,0076	 -0,0027	 -0,0088	 -0,0028

	

-0,0241	 -0,0086	 -0,0463	 -0,0149

	

-0,3164	 -0,1131	 -0,2231	 -0,072

	

0,1134
	

0,0405
	

0,2045
	

0,0659k"

	

0,0715
	

0,0255	 -0,8057	 -0,2602

	

-0,3062	 -0,1094	 -0,7042	 -0,2274

	

-0,348	 -0,1177	 -0,4585	 -0,134

	

0,4213
	

0,1583
	

0,0901
	

0,0296

	

0,3737
	

0,1402
	

0,1956
	

0,0659

	

0,1497
	

0,0549
	

0,1023	 0,0339

	

-0,1121	 -0,0404	 -0,2342	 -0,0779

	

4723	 4803

	

1490	 1383

	

0,1671	 0,1955

	

-2546,4245	 -2362,4144

	

75,08	 76,16

NotaciOn:	 Significancia al 1%; Significancia al 5%; Significancia al 10%; Region de referencia: Bogota.
Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cálculos de los Autores basados en la DefiniciOn 3 de trabajo infantil'.

Estos resultados corresponden a las variables que dieron significativas pars, al menos uno, de los grupos etáreos considerados. También se
controlO por el genero del jefe de hogar, la proporciOn de menores de 7 aflos en el hogar, la proporciOn de niños entre 12-17 afios en el hogar,
el nOmero de personas en el hogar, todas las regiones de Colombia, los logaritmos de los salarios promedio municipales de las personas entre
12-17 años y 18-60 años y el logaritmo del nfimero de planteles educativos por municipio.

en el hogar. Vivir en la region Oriental o Central
con respecto a hacerlo en Bogota, por su parte,
aumenta la probabilidad de que los hombres de
7-11 y 12-17 aflos laboren.

Como se puede observar en el Cuadro 4, en
el caso particular de los menores entre 7 y 11
aflos, si el jefe de hogar es hombre, aumenta la
probabilidad de que los varones de este rango
de edad sean trabajadores pero disminuye el
que las niflas laboren.

C. Modelo por zona

Al desagregar la muestra por zona, los Cuadros
6y7 muestran que las relaciones observadas en-

tre la probabilidad de que el menor trabaje y su
edad, género o nivel de riqueza se mantienen en
ambas zonas. Para aquellos que habitan en la Ca-
becera municipal, el que el hogar haya sufrido
un choque económico en 1999, o vivir en la Re-
gión Oriental o PacIfica en lugar de hacerlo en
Bogota, resulta en que la probabilidad de labo-
rar del menor se incremente. Si se vive en el resto
del murlicipio, por otra parte, la probabilidad de
que el niño sea trabajador disminuye en Atlan-
tico o Antioquia relativo a los que viven en Bo-
gota.

Los niños entre ?'y 11 años que habitan en la
cabecera tienen urta mayor probabilidad de tra-
bajar si el jefe del hogar es hombre o si reside en
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Cuadro 6
DETERMINANTES DEL TRABAJO INFANTIL: MUESTRA POR ZONA

(Niños entre 7 y 11 años)

Cabecera	 Resto

Variables
	 Coeficiente	 dF/dX

	
Coeficiente	 dF/dX

0,0286
-0,0585
0,0021

-0,0081
0,0301

0,241
-0,0153
-0,0897
-0,0765
-0,0328
-0,0396

Edad
Nina
Jefe del hogar hombre
Riqueza
Choque por la crisis de 1999
Proporción de nifios(as) menores de 7 años en el hogar
Numero de personae en el hogar
Region Atlántica
Region Oriental
Region Pacifica
Region Antioquia
Region Valle
Region San Andrés
Region Orinoquia
Ln Salario promedio de personas 7-11 afios
Ln Salario promedio de personae 12-17 aOos
Constante

NOmero de observaciones
NOmero de veces que la variable dependiente toma el valor de I
Pseudo R2
Log pseudo-likelihood
Porcentaje correctamente clasificado (%)

0,0984
	

0,0125
	

0,1851
-0,3233	 -0,0409	 -0,379
0,1793
	

0,0215
	

0,0136
-0,2075	 -0,0263	 -0,0522
0,1727
	

0,0211
	

0,1873
-0,3706	 -0,0469
	

1,5579
-0,0195	 -0,0025	 -0,099
0,2181
	

0,031	 -0,8154
0,3403
	

0,0532	 -0,7166
0,6377
	

0,1175"	 -0,2236
0,5825
	

0,1019	 -0,2989
0,3289
	

0,0491
-0,2607	 -0,027
0,5621
	

0,1049
0,0572
	

0,0072
	

0,1819
0,0641
	

0,0081	 -0,1556
-4.8410	 -1.041

	

5319	 1385

	

325	 183

	

0,0682	 0,1395

	

-1339,7737	 -431,29181

	

93,89	 87

0,0281
-0,0241

NotaciOn:	 Significancia all %; Significancia al 5%; Significancia al 10%; Region de referencia: Bogota.
Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cálculos de los Autores basados en la DefiniciOn 3 de trabajo infantil'.

Estos resultados corresponden a las variables que dieron significativas para, al menos uno, de los grupos etáreos considerados. También se
controlO por la edad del jefe del hogar, la proporcion de menores de 7 años en el hogar, ylos logaritmos de los salarios promedio municipales
de las personae entre 12-17 anos y 18-60 años.

la Region Oriental, Pacifica, Antioquia, Valle y
OrinoquIa, pero tendrán una menor probabili-
dad de laborar si viven en San Andrés. Para este
mismo grupo etáreo, un menor nUmero de ni-
flos menores de 7 aflos, una cantidad más eleva-
dade personas en el hogar yb o mayores salarios
de las personas entre 18 y 60 años hacen decre-
cer la posibilidad de que un menor que habita en
el resto del municipio trabaje. Como se podrIa
esperar, se encuentra que mayores salarios per-
cibidos por este grupo etáreo aumentan la pro-
babilidad de que un menor de estas edades (7 a

11 anos) trabaje si habita en el resto del muni-
cipio (ver Cuadro 6).

Segün los resultados presentados en el Cua-
dro 7, los niflos entre 12y 17 aflos que viven en
la cabecera municipal trabajan con una mayor
probabilidad si su familia sufrió algün choque
econOmico a raIz de la crisis de 1999 o si habitan
en la region Orienta o Central. En el caso de aque-
lbs quienes viven en el resto del municipio, ma-
yores salarios promedio de las personas entre 18
y 6 años y un mayor nUmero de planteles edu-
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Cuadro 7
DETERMINANTES DEL TRABAJO INFANTIL: MUESTRA FOR ZONA

(Niños entre 12 y 17 años)

Cabecera	 Resto

Variables

Edad
Nina
Edad del jefe del hogar
Años de educación de la madre
Riqueza
Choque por La crisis de 1999
Proporcion de niños(as) entre 7 y 11 años en el hogar
ProporciOn de mujeres entre 18 y 60 años en el hogar
Region Atiántica
Region Oriental
RegiOn Central
Region Pacifica
Region Antioquia
RegiOn Valle
Ln Salario promedio de personas 18-60 años
Ln Planteles educativos p.c en ci municipio
Constante

Nümero de observaciones
NOmero de veces que la variable dependiente toma el valor de 1
Pseudo R2
Log pseudo-likelihood
Porcentaje correctamente clasificado (%)

Coeficiente	 dFIdX
	

Coeficiente	 dF/dX

	

0,2686
	

0,0794
	

0,2327
	

0,0926

	

-0,1327	 -0,0393	 -0,2313	 -0,0918

	

-0,0103	 -0,0031	 -0,0053	 -0,0021

	

-0,0374	 -0,0111	 -0,0332	 -0,0132

	

-0,2834	 -0,0838	 -0,222	 -0,0883

	

0,222
	

0,0647	 -0,0252	 -0,01

	

-0,3088	 -0,0913	 -0,4855	 -0,1932

	

-0,4103	 -0,1213	 -0,7912	 -0,3148

	

-0,1886	 -0,0533	 -1,1156	 -0,3972

	

0,2758
	

0,0874	 -0,1155	 -0,0458

	

0,3214
	

0,1031	 -0,0688	 -0,0273

	

0,3519
	

0,1155	 -0,5577	 -0,2138''

	

0,036
	

0,0107	 -0,5295	 -0,2018

	

0,0964
	

0,0293

	

0,1307
	

0,0386	 -0,3974	 -0,1581

	

0,0843
	

0,0249	 -0,1537	 -0,0612

	

-4.3359
	

1.3431

	

7123
	

2403

	

1692
	

1181

	

0,1564
	

0,1505

	

-3433,2233
	

1412,8442

	

78,63
	

68,21

Notacidn:	 Significancia al 1%; Significancia al 5%; Significancia al 10%; RegiOn de referencia: Bogota.
Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003. Cálculos de Ins Autores basados en la DefiniciOn 3 de trabajo infantil'.

Estos resultados corresponden a las variables que dieron significativas para, al menos uno, de los grupos etáreos considerados. También se
controlO por la edad del jefe del hogar, la proporcion de menores de 7 años en ci hogar, y los logaritmos de los salaries promedio municipales
de las personas entre 12-17 aflos y 18-60 años.

cativos en la localidad hacen que decrezca su
posibilidad de estar trabajando. Asimismo, se
encuentra que si el menor vive en Bogota es más
probable que se encuentre trabajando que si vi-
ye en las regiones PacIfica, Atlántica o en Antio-
quia, lo cual probablemente tenga que ver con
las condiciones del mercado laboral local.

El hecho de que entre mayores sean los sala-
rios promedio de las personas entre 18y60 años
en el resto del municipio menor es la probabili-
dad de trabajar de los jóvenes de 12 a 17 aflos,

corrobora que cuando los salarios adultos son
altos y los hogares tienen menores restricciones
económicas, el trabajo infantil disminuye, tal co-
mo lo predice el modelo teórico acá presentado.

VI. Conclusiones

Las estadIsticas presentadas en esta investiga-
ción demuestran que el trabajo infantil en Co-
lombia es un fenómeno preocupante. Dentro de
la población entre los 7 y 111 aflos hay una tasa de
menores trabajadores cercana al 7,96% que se
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suma al 32,56% de los jOvenes entre 12y17 aflos
que también trabajan en el mercado productivo,
en oficios domésticos por quince horas o más a
la semana o buscan trabajo.

La identificaciOn a través de las pruebas eco-
nométricas de la pobreza como uno de los prin-
cipales determinantes del trabajo infantil, sin
importar el género o lugar de vivienda del niño,
corrobora la necesidad de enfilar esfuerzos en
pro del mejoramiento de los ingresos de la pobla-
ción adulta colombiana. En particular, al encon-
trarse una relación positiva entre la probabili-
dad de trabajar y la edad del niño, el ser de gene-
ro masculino y si la familia sufrió algün choque
económico a raIz de la crisis de 1999, se obtienen
parametros sobre la población a la cual deberIan
enfocarse las polIticas destinadas a combatir el
trabajo infantil.

Adicionalmente, ya que en los niflos entre 7
y 11 aflos que viven en el resto del municipio se
verifica que mejores salarios son determinantes
para que los menores se iriclinen a trabajar, se
puede decir que, por lo menos para este grupo,
se debe instar a los demandantes de mano de
obra para que no incentiven la vinculación de
niños trabajadores.

Por otra parte, los modelos parciales de gé-
nero y zona muestran determinantes más espe-
cIficos del trabajo infantil segün el grupo de po-
blación considerada y permiten tomar medidas
más ajustadas a las necesidades de cada uno.
Haciendo la discriminación por género, se pue-
de notar que en la regiOn Oriental, Central y Va-
lle es necesario enfocar las polIticas en contra del
trabajo infantil sobretodo hacia la población mas-
culina, pues los niflos de dichas zonas tienen

una mayor probabilidad de trabajar frente a sus
contemporáneos que residen en Bogota (esta
relación no se verifica en el caso de las niñas).

En cuanto a los resultados obtenidos con de-
finiciones diferentes de trabajo infantil, vale la
pena resaltar que las niflas entre 12  17 años tie-
nen una mayor probabilidad de estar vincula-
das a los oficios domésticos frente a los varones
de la misma edad, razón por la cual se puede de-
cir que los estudios y medidas futuras relaciona-
das con este tipo de trabajo deben enfocarse en
los menores de género femenino principalmen-
te en el rango de edad entre 12 y 17 aflos.

Finalmente, teniendo en cuenta las conside-
raciones legales que tiene Colombia respecto al
trabajo infantil, hacer más efectivo su cumpli-
miento, sobre todo de aquellas cláusulas relacio-
nadas con la edad minima para estar en el mer-
cado laboral y con la prohibición absoluta de las
peores formas de trabajo infantil, también po-
drán ser medidas que contribuyan a combatir o
por lo menos aliviar el fenómeno en nuestro pals.

Por ültimo, se quiere seflalar que sobre esta
discusión queda pendiente indagar las conse-
cuencias que tiene la vinculación laboral de los
menores colombianos sobre su bienestar. Igual-
mente, se deben estudiar los efectos económicos
que tendrIa la erradicación del fenómeno en cues-
tión, en cuanto a que generarla una disminución
de los ingresos de los hogares que cuentan ac-
tualmertte con un aporte monetario o de tiempo
de los niflos. En el mismo sentido, serla intere-
sante conocer cOmo se contraponen los supues-
tos 'beneficios" económicos del trabajo infantil
frente a sus consecuencias presentes y futuras
sobre el bienestar de los niños colombianos.

98



LOS DETERMINANTES DEL TRABAJO INFANTO-JTJVENIL EN COLOMBIA

BibliografIa

Agiobu-Kemmer I. (1992), "Child Survival and Child Deve-
lopment in Africa". Bernard van Leer Foundation
Studies. Evaluation Paper No. 6.

Asamblea General de las Naciones Unidas (1959), Declara-
cion de los Derechos del NiOo. Ver en: http://www.unhchr.
ch/spanish/html/menu3/b/25sp.htm

Basu K. & Van P. (1998), "The Economic of Child Labor".
American Economic Review, 88 (3): 412-427.

Becker C. & Barro R. (1988), "A Reformulation of the Eco-
nomic Theory of Fertility". National Bureau of Eco-
nomic Research NEER. Working Papers 1793.

Berm-Porath Y. (1967), "The Production of Human Capital
and the Life Cycle of Earnings". Journal of Political
Economy, 75: 352-365.

Bonnet M. (1993), "Child labor in Africa". International Labor
Review, 132(3): 371-389.

Busse M. & Braun S. (2003). Export structure, FD1 and Child
Labour. Hamburgo: Hamburg Institute of International
Economics.

Cigno A. (1993), "Intergenerational Transfers Without Al-
truism: Family, Market and State". European Journal of
Political Economy, 9 (4): 505-518.

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica DANE

(2003), Encuesta de Calidad de Vida 2003 ECV 2003. Bogo-
tá: DANE.

DANE, DEPROYECTOS Ltda & IPEC (2003), Andlisis de los resultados
de la encuesta sobre caracterización de la población entre 5
y 17 años en Colombia. Bogota: DANE.

DeGraffD., Bilsborrow R. & HerrInA.(1993). Thelmplications
of High Fertility for Children's Time Use in the Philippines.
Londres: Lloyd ed.

De Soysa I. & Neumayer E. (2004), Trade Openess, Foreign
Direct Investment and Child Labor. Londres: London
School of Economics and Norwegian University of
Science and Technology.

Doepke, M. (1999), Growth and Fertility in the Long Run.
Chicago: University of Chicago.

FlOrez CE., F. Knaul & Méndez R. (1994), "Un análisis cuan-
titativo del trabajo infantil y juvenil en Colombia".
Desarrollo y Sociedad, 34: 181-223.

(1995), Niños y jóvenes: cua'ntos y do'nde trabajan?. Bogo-
tá: Uniandes, Ministerio deTrabajo y Seguridad Social
y Ediciones Tercer Mundo.

Flórez C.E. & Méndez R. (1998), Niñas, ninos y jdvenes traba-
jadores Colombia 1996. Bogota: CEDE, OTT, AECI, NEC y Ter-
cer Mundo Editores.

Fundación Social (1995), Municipios y Regiones de Colombia:
una mirada desde la sociedad civil. Ver en: .http:/ /200.41.
76.12/municipios/

Grootaert C. & Kanbur R. (1995), "Child Labor: a Review".
The World Bank. Policy Research Working Paper No
1454.

International Labor Office ILO (2003), Yearbook of Labour
Statistics. Ginebra: ILO.

Jacoby H. (1994), "Borrowing Constraints and Progress
Through School: Evidence from Peru". The Reviezv of
Economics and Statistics, 76 (1):151-160.

Kassouf A. (2000), "Child Labour in Brazil". Brasil: FAPESP

Foundation.

Lasso F. (2002), "Nueva metodologia de Encuesta de Hoga -
res: Máso menos d esempleados?". Departamento Na-
cional de Planeación. Archivos de EconornIa No 223.

Moe K. (1998), "Fertility, Time Use, and Economic Deve-
lopment". Review of Economic Dynamics, 1(3): 699-718.

Organizacion Internacional del Trabajo OTT (2004), Informa-
ción sobre trabajo infantil yjuvenil. Ver en: http: / /www.
ilo.org/12ublicZsl)anish/bureau/inf/download/
child/childdayo4.pdf

(2002), Los convenios fundamentales de la Organ izacion
Internacional del Trabajo. Bogota: on.

Ribero, R. & Sanchez F. (2005), Determinants, Effects and
Costs of Domestic Violence. Documento CEDE #38.

Rosati F. (1996), "Social Security in a Non-Altruistic Model
with Uncertainty and Endogenous Fertility". Journal of
Public Economics, 60 (2): 283-294.

Umafla C. (2004), "Child Labour and the Economic Recession
of 1999 in Colombia". Departamento Nacional de Pla-
neaciOn. Arch ivos de Economla No 246.

99



COYUNTURA SOCIAL

Anexo 1
DESCRIPCION DE LAS VARIABLES UTILIZADAS

Variables	 Definicidn

Aflos de edad del niño
Dummy que toma ci valor de I si ci nifio es de género femenino; 0 de lo contrario

Dummy que toma ci valor de I si ci jefe del hogar es de género masculino; 0 de to
contrario
Aflos de edad del jefe del hogar
Anos de educación de la madre
Factor de activos fijos construido a través del método de componentes principaics
Dummy que toma el valor de I si ci hogar sufrió aigOn choque a raiz de la crisis eco-
nómica de 1999; 0 de In contrario
Niflos(as) menores de 7 años sobre ci total de miembros del hogar
Niflos(as) entre 12 y 17 años sobre ci total de miembros del hogar
Niños(as) entre 7 y 11 años sobre ci total de miembros del hogar
Mujercs entre 18 y 60 años sobre ci total de miembros del hogar
NOmero de personas en el hogar

Variables binarias que toman ci valor de 1 si ci nino habita en la Region XX; 0 de lo
contrario
Variables binaria que toma ci valor de I Si ci niño habita en la cabecera municipal; 0 de
lo contrario

Variables individuales
Edad
Género femenino

Variables familiares
Género masculino del jefe del hogar

Edad del jefe del hogar
EducaciOn de la madre
Riqueza del hogar
Choque por la crisis de 1999

Porción niños(as) menores de 7 años en el hogar
Porción niños(as) entre 7 y 11 aflos en ci hogar
PorciOn nifios(as) entre 12 y 17 aOos en ci hogar
PorciOn mujeres entre 18 y 60 años en ci hogar
Tamano del hogar

Variables del lugar de vivienda
Region XX

Cabecera municipal

Variables del entorno laboral y educativo
Saiario municipal-personas entre 7 y 11 afios 	 Logaritmo natural del saiario promedio del mumcipio donde habita ci niño, para los

ninos entre 7 y 11 afios
Saiario municipal-personas entre 12 y 17 afios	 Logaritmo natural del salarlo promedio del municipio donde habita ci niño, para las

personas cntre 12 y 17 años
Saiario municipal-personas entre 18 y 60 aflos	 Logaritmo natural del saiario promedio del municipio donde habita ci mfio, para las

personas entre 18 y 60 años
Ln Plantcics educativos p.c en ci municipio 	 Logaritmo natural del nOmero de pianteics cducativos per capita del mumcipio dondc

habita ci niOo
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Anexo 2
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS DE LAS VARIABLES UTILIZADAS

NiSos entre 7 Y 11 altos 	 Niltos entre 12 Y 17 altos

Variables	 OBS	 Media Desviacidn	 Min	 Max	 OBS	 Media Desviacidn	 Min	 Max
estándar	 estándar

Trabajo infantil juvenil

DefiniciOn 1	 8807	 0,0565	 0,231	 0	 1	 10005	 0,2371	 0,4253	 0	 I
DefiniciOn2	 8807	 0,0259	 0,1588	 0	 1	 10005	 0,091	 0,2876	 0	 1
Definicion 3	 8807	 0,0789	 0,2696	 0	 1	 10005	 0,3059	 0,4608	 0	 I
DefiniciOn 4	 8807	 0,0215	 0,1449	 0	 1	 10005	 0,2357	 0,4244	 0	 1
Definicion 5	 8807	 0,046	 0,2095	 0	 1	 10005	 0,3048	 0,4604	 0	 1

Variables Individuales

Edad	 8807	 8,9698	 1,406	 7	 II	 10005 14,4255	 1,7372	 12	 17
Género femenino	 8807	 0,4878	 0,4999	 0	 1	 10005	 0,5045	 0,5	 0	 1

Variables familiares

Genero masculino del jefe del hogar	 8807	 0,7257	 0,4462	 0	 1	 10005	 0,6925	 0,4615	 0	 1
Edad del jefe del hogar	 8807 42,7149 11,9752	 II	 95	 10005 45,8517 11,5242	 12	 97
Educacion de la madre	 8807	 8,5866	 5,4663	 0	 31	 10005	 7,7283	 5,6298	 0	 28
Riqueza del hogar 	 8807	 -0,2059	 1,0042	 -2,4614	 1,9015	 10005	 -0,1219	 1,0031	 -2,4614	 1,9015
Choque por la crisis de 1999	 8807	 0,5252	 0,4994	 0	 1	 10005	 0,5252	 0,4994	 0	 1
PorciOn-niltos(as) menores de 7 altos en el hogar 	 8807	 0,1181	 0,137	 0	 0,6667	 10005	 0,0782	 0,1173	 0	 0,625
PorciOn-niltos(as) entre 7 y 11 altos en el hogar 	 8807	 0,3045	 0,1259	 0,0625	 1	 10005	 0,0943	 0,1234	 0	 0,6667
PorciOn-ninos(as) entrr 12 y 17 anos en el hogar	 8807	 0,1074	 0,1355	 0	 0,75	 10005	 0,3385	 0,1556	 0,0588	 1
PorciOn-mujeres entre 18 y 60 altos en el hogar 	 8807	 0,2474	 0,1111	 0	 0,8	 10005	 0,2522	 0,1305	 0	 0,8
Tamalto del hogar	 8807	 5,3269	 2,0134	 2	 18	 10005	 5,2757	 2,1231	 1	 18

Variables del lugar de vivienda

Region BogotO	 8807	 0,4412	 0,4966	 0	 1	 10005	 0,4635	 0,4987	 0	 1
Region AtlOntica	 8807	 0,0895	 0,2854	 0	 1	 10005	 0,0863	 0,2808	 0	 1
Region Oriental	 8807	 0,0803	 0,2717	 0	 1	 10005	 0,0713	 0,2573	 0	 1
Region Central	 8807	 0,0818	 0,274	 0	 1	 10005	 0,0792	 0,27	 0	 1
Region Pacifica	 8807	 0,1073	 0,3095	 0	 1	 10005	 0,1082	 0,3107	 0	 1
Region Antioquia	 8807	 0,0827	 0,2754	 0	 1	 10005	 0,085	 0,2788	 0	 1
Region Valle	 8807	 0,0801	 0,2714	 0	 1	 10005	 0,0746	 0,2627	 0	 1
Region San Andrés	 8807	 0,0156	 0,1238	 0	 1	 10005	 0,0117	 0,1075	 0	 1
Region Orinoquia	 8807	 0,0217	 0,1457	 0	 1	 10005	 0,0204	 0,1413	 0	 1
Cabecera municipal	 8807	 0,718	 0,45	 0	 1	 10005	 0,7413	 0,4379	 0	 1

Variables del entorno laboral y educativo

Salarlo municipal-personas entre 7 y 11 altos	 6893	 8,7871	 0,7981	 6,2146 10,8198	 7895	 8,8127	 0,7451	 6,2146 10,8198
Salario municipal-personas entre 12 y 17 altos	 8684 11,1139	 0,5539	 9,2103	 12,7129	 9853 11,1112	 0,5371	 9,2103	 12,7129
Salario municipal-personas entre 18 y 60 altos 	 8768 12,6159	 0,4343	 11,0021	 13,2836	 9948 12,6235	 0,4346 11,0021	 13,2836
Ln Planteles educativos p.c en el municipio	 8440	 -8,2057	 0,4565	 -9,7884	 -5,5835	 9605	 -8,2091	 0,4609	 -9,7884	 -6,6786

Fuente: Datos Encuesta de Calidad de Vida 2003.
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Abstract

This document presents estimates of the efficiency and social equity of the Colombian tributary policy and its relationship with the
distributive impact of the public social expenditure. Using the Living Standards Measurement Survey of 2003 and the information
supplied by the National Directory of Taxes and Duties (wAN), Gini and Cuasi-Gini coefficients are calculated together with the
indexes developed by Kakwani and Reynolds and Smolenski. These estimates are used to measure the progressiveness of each type of
tax, of each sector of public social expenditure, and the net effects of the combination of the tributary policy and social expenditure policy.
The results corroborate the progressiveness of the Colombian tributary structure and the aggregated public social expenditure. Notwiths
tending, the results differ when the analysis is disaggregated by the tributary source and the social sector of public expenditure.

Resumen

En este trabajo se realizan estimaciones de la eficiencia y equidad de la polltica tributaria en Colombia y se relacionun con ci impacto
distributivo del gasto pdblico social en el pals. Se toma como base la Encuesta de Calidad de Vida de 2003 y se complementa el andlisis
con informaciOn suininistrada por la Direccidn de linpuestos y Aduanas Nacionales (BlAre). Con base en esta informacidn se estima-
ron el coeficiente de Gini y Cuasi-Gini y los Indices de Kakwani y de Reynolds y Smolenski, pars medir aslel nivel de progresividad
de cada impuesto, de cada sector de gasto social analizado y los efectos netos de la combinacidn de la polltica tributaria y la polltica social.
Los resultados encontrados confirman que en Colombia la estructura de la trihutación es progresiva, igualmente la suma de todo
ci gasto social. Sin embargo, los resultados difieren cuando se hace el ana'lisis desagregado porfuente de tributacidn y sector social.
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I. Introducción

,Si un impuesto cambia, o mejor, si se incrementa
su tasa o su base, quién asume esta carga tribu-
taria? El aumento en los recaudos tributarios pu-
do tener efectos regresivos o progresivos sobre
el ingreso de las familias, y esta es solo una parte
del problema. La segunda se refiere a qué tan
equitativa es la distribución del gasto püblico
que se financia con estos impuestos. Estas son
dos preguntas centrales sobre cualquier sistema
tributario. La primera parte del problema se re-
fiere a la incidencia tributaria y la segunda a los
efectos distributivos de gasto püblico. Además,
el neto de estas dos operaciones sobre un grupo
poblacional, por ejemplo un decil de familias or-
denados por ingreso o por gasto, nos muestra la
progresividad de la polItica que relaciona el co-
bro de los impuestos con la utilización que se ha-
ce de los mismos por medio del gasto püblico.

En general, en la mayorIa de las sociedades
se busca que el diseflo de la carga tributaria sea
lo más progresiva posible y que el gasto que se
financie sea lo más eficiente y se concentre en es-
pecial en las familias de menores recursos. Sin
embargo, para el logro de estos objetivos hay
consideraciones éticas, de enfoque ecoriómico,
administrativas y de necesidades de recursos en
coyunturas especiales, que hacen que las deci-
siones de mayores recursos y sus fuentes junto
con el énfasis que se le quiera hacer al gasto pü-
blico se alejen de esta meta.

Por razones que noes del caso analizar en es-
te documento, en Colombia hay cada vez una
mayor dependencia del gasto püblico. No solo
las sociedades desarrolladas han elevado su gas-
to püblico en términos del PIB hasta un 40% o
más, sino también paIses latinoamericanos han
crecido su gasto a niveles no esperados hace unas
dos décadas. En Colombia este aumento del
gasto publico se viene dando desde finales de la
década de los aflos ochenta, pero es con la Cons-
tituciOn Nacional (c.N.) de 1991 que gran parte
de los recursos püblicos se comprometen y gran
parte del gasto püblico queda 'amarrado desde
la misma carta fundamental. Solo para dar idea
del gran compromiso de los recursos püblicos,
de acuerdo con los artIculos 3-57 y 3-58 de la C.N.

de 1991, el 46,5% de los ingresos corrientes de la
Nación quedan comprometidos en transferen-
cias a los territorios (departamentos y munici-
pios) para financiar gran parte del gasto social
en educación, salud, saneamiento básico, cultu-
ra y deporte, entre otros sectores del gasto. Este
marco normativo explica el alto nümero de re-
formas impositivas que se han adelantado des-
de 1993 en adelante4 con elfin de financiar las
transferencias disenadas desde la C.N.5.

Este nivel de gasto no puede ser financiado
solamente con impuestos directos y con impues-
los al consumo pues hay unos lImites tanto en su
diseno como en su impacto. AsI, el aumentar las
tasas del impuesto de renta alas sociedades y las
personas naturales puede generar distorsiones

La dureza de esta medida obligo a que fuera necesario adelantar una acto legislativo para reformar ConstituciOn de 1991
y modificar asI el regimen de transferencias a departamentos y municipios. Sin embargo, este cambio fue transitorio y a
partir del 2009 se deberIa volver al sistema anterior. Por supuesto esto significarIa un aumento automático de las trans-
ferencias en cerca de 1,5% del i'm cada año.

Cárdenas et al. (2005) encuentra que entre 1990 y 2002 los palses latinoamericanos adelantaron en promedio 2,5 reformas
tributarias. Colombia se aleja de esta tendencia y tuvo 6 reformas tributarias de importancia entre 1992 y el 2003.
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en el comportamiento de los agentes económi-
cos como evasion y/o elusion fiscal, alejamiento
de las inversiones e informalidad en la coritrata-
ción laboral, entre otros efectos. Los impuestos
al consumo (licores, cervezas, cigarrillos) tienen
un lImite; tasas demasiado altas incentivan el
contrabando y se afirma además que este tipo de
consumos son muy inelásticos, por lo menos la
evidencia en el caso colombiano es concluyente.

En este trabajo se mide la progresividad y la
incidencia del WA, del impuesto de renta a las per-
sonas naturales y de los impuestos a las cerve-
zas y licores y, tabaco y cigarrillos. Debe mencio-
narse que, para el caso colombiano, no hay estu-
dios sistemáticos sobre el tema y que apenas se
han adelantado algunas estimaciones sobre la
progresividad del WA y de la Renta de personas
naturales6 . Sin embargo, la estimación del impac-
to del gasto püblico si se hace en forma sistemá-
tica desde hace casi treinta aflos. Diversos auto-
res como Selowski (1979), Urrutia (1975, 1984),
Vélez (1996), Velez y Foster (2003) y la reciente
Misión para la Reducción de la Pobreza y Des-
igualdad (2004) han trabajado en el tema, por lo
que hay diversas referencias para comparar los
resultados obtenidos. En especial, debe resaltarse
que ya desde los aflos setenta se adelantan en-
cuestas de hogares de cobertura nacional por
parte del Departamerito Nacional de EstadIstica
-DANE-.

El debate sobre la relación entre la incidencia
tributaria y los efectos distributivos del gasto no
puede ser más pertinente dado el gran crecimien-
to tanto de la presión tributaria como del gasto

püblico social en los Oltimos diez años en Colom-
bia. Los compromisos de gastos derivados de la
C.N. de 1991 hacen que se espere que el gasto pü-
blico haya sido progresivo en los ültimos aflos.
Esto porque, de una parte, el diseflo del gasto
social favorece claramente los hogares de meno-
res recursos y, de otra, algunas estimaciones
recientes (Vélez 1996y 2003, Sanchez 2000) asI lo
han confirmado.

Estos estudios mencionados se han concen-
trado en analizar el crecimiento y el impacto del
gasto ejecutado en Colombia, en especial en los
sectores de educación y salud; sin embargo solo
Vélez ha relacionado este gasto social con la in-
cidencia tributaria. Nuestros resultados apor-
tan en este camino puesto que se estima el efecto
neto en la distribución del ingreso tanto del corn-
portamiento del gasto püblico social con los efec-
tos de los impuestos directos (como el de renta
a las personas naturales) y de los impuestos in-
directos: el IVA y los impuestos al consumo deli-
cores y cerveza y, cigarrillos y tabaco. Los resul-
tados son muy similares a los encontrados por
Vélez en la década del noventa.

Este trabajo contO además de una herramien-
ta invaluable como lo es la Encuesta de Calidad
de Vida del aflo 2003 del Departamento Nacio-
nal de EstadIstica (DANE). Esta encuesta es muy
amplia tanto por el nümero de preguntas que se
adelantan con más de 500, como por la amplia
cobertura de la muestra con más de 22,000 hoga-
res. Esta encuesta, entre otras ventajas, permite
realizar el análisis de gasto social y de impues-
tos a partir de la misma fuente.

La DIAN ha sido muy prolIfica en estos temas, ver los trabajos de Avila que son muy ilustrativos. Vélez (1996) y Steiner y
Soto (1999) igualmente estiman las regresividad o progresividad del IVA y de algunos impuestos.
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Dado que este trabajo hace parte de un pro-
yecto más ambicioso que adelanta la Comuni-
dad Andina de Naciones - cr' 7, que tiene como
propósito principal medir la eficiencia y equi-
dad de la polItica tributaria y su relación con el
gasto püblico en Colombia, Bolivia, Peru, Ecua-
dor y Venezuela, asI como una comparación de
tales estimaciones entre estos paIses, para esto
se diseno una metodologIa de estimación y aná-
lisis uniforme para todas las investigaciones.
Además, no se realizan comparaciones intertem-
porales o simulaciones para medir el impacto de
cambios en la polItica tributaria, el monto del
gasto social y la distribución del ingreso.

Adelantando algunos resultados, se ratifica
que la polItica tributaria ha conservado su pro-
gresividad y de acuerdo como ésta se mide, se
han logrado resultados muy favorables en los
ültimos años. Esta afirmación es valida para el
impuesto de renta a las personas naturales y en
menor medida para los impuestos IVA y licores
y cerveza. Igualmente, se encontró que el gasto
está concentrado en los hogares con menores
ingresos, pues han sido los más favorecidos con
la focalización del gasto social en Colombia.

En este trabajo se estiman cuasi-ginis y los
Indices de Kakwani y Reynolds & Smolenski. La
aplicación de estos Indices corrobora el resulta-
do anterior, puesto que los impuestos disena-
dos en Colombia no sOlo son progresivos, sino
que también colaboran con mejoras, pequefias
pero importantes, en la distribución del ingreso.

Frente a lo anterior sorprende que a pesar del
gran aumento en el gasto publico social ocurri-

do en los ültimos diez años, éste no haya gene-
rado una mayor corrección en la distribución
del ingreso. Vélez (1996) estimó una correcciOn
de 4 puntos porcentuales del gini a partir del
gasto estimado en 1992, portal razOn afirma que
tal gasto "se puede interpretar como un instru-
mento que, ceteris paribus, anticipa en casi dos
décadas los beneficios que habrIa de traer el
crecimiento económico en los años venideros".
Sin embargo, el gran crecimiento del gasto so-
cial en Colombia se da a partir de 1994 y este no
parece haber tenido el mismo impacto del gasto
social de aflos atrás en términos de las mejoras
alcanzadas en la distribución del ingreso. Ha-
brIa que destacar que los cambios en las cober-
turas de los programas sociales han sido muy
significativos tanto en los sectores tradicionales
del gasto (educación, salud y saneamiento bási-
co) como en los nuevos (por ejemplo, atenciOn a
grupos vulnerables).

Tal parece que para mejorar la distribución
del ingreso se deben hacer esfuerzos muy im-
portantes no solo en los ingresos y gastos publi-
cos, sino tambiéri en la gerleración de mayores
ingresos para la sociedad. LSerá que hay Ilmite
al impacto distributivo generado por el gasto
publico? Es posible que asI sea. Los resultados
encontrados contribuyen a debatir este impor-
tante e interesante tema.

El presente trabajo se divide en cuatro partes,
de las cuales la primera es esta introducción. En
la segunda secciOn, se presenta un resumen de
la evoluciOn de los ingresos y gastos del gobier-
no nacional en los ültimos aflos, en donde, además
de hacer algunas consideraciones macroeconó-

Además se contó con el apoyo de funcionarios del Banco Interamericano de Desarrollo -BID--.
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micas, se explica en detalle cuál ha sido la evo-
lución de los impuestos objeto de estudio en los
tiltimos quince aflos. Igualmente, se adelanta un
resumen de las principales caracterIsticas del gas-
to püblico social y sus tendencias durante la ülti-
ma década. En la tercera parte del estudio se ha-
ce un breve resumen de la literatura empIrica
sobre la incidencia y equidad de la polItica tn-
butaria y el gasto social en Colombia. La cuarta
sección comprende la parte central del documen-
to, ya que presenta un análisis de la incidencia dis-
tributiva para el pals. De una parte se analiza la
presión impositiva y de otra, el gasto püblico so-
cial. Quinto, y ültimo, se presentan las conclusio-
nes y recomendaciones derivadas del trabajo.

II. Ingresos y gastos del Gobiemo Na-
cional durante la ültima década

Si bien la tradición fiscal de Colombia desde ha-
ce varias décadas se puede resumir con la pala-
bra prudencia, durante los ültimos aflos infortu-
nadamente nos hemos alejado de este compor-
tamiento. Las razones son diversas y es difIcil
priorizarlas, sin embargo los resultados son con-
cluyentes. En el año de 1994 los resultados fisca-
les y económicos eran alentadores: el gobierno
generaba ahorro corriente y su deficit de opera-
ciones efectivas era inexistente. Con el ahorro co-
rriente -la diferencia entre ingresos y gastos co-
rrientes- se financiaba gran parte de las inver-
siones del gobierno nacional y se evitaba a su vez
la contrataciOn de altos montos de deuda pñbli-
Ca, la cual se mantenla entre los niveles más ba-
jos de Latinoamérica.

Los acuerdos con el Fmi de finales de la déca-
dade los aflos ochenta se velan como un escena-
rio muy lejano y de improbable repeticion en el
largo plazo. La economla crecia a niveles cerca-
nos al 5% promedio anual y el pals estaba aleja-
do del comportamiento económico de otros pal-
ses de la region durante ese perlodo. Sin embar-
go, en solo cinco aflos se logro revertir esta ten-
dencia y se llego a una situación fiscal insosteni-
ble. Si bien los ingresos corrientes, tributarios y
no tributarios crecieron, el gasto fue mucho más
dinámico; en particular el gasto social y las trans-
ferencias a los territorios (departamentos y mu-
nicipios) que están amarradas al comportamien-
to de los mencionados ingresos.

El crecimiento en el recaudo en Colombia
respondió al ir'tterés de financiar un mayor nivel
de gasto püblico, en particular de gasto social,
que se explica en gran medida por la Constitu-
ción de 1991, pues en ésta se hace obligatorio el
aumento del gasto social por parte del gobierno
nacional8 . El aumento de las transferencias in-
tergubernamentales y la creación de nuevos gas-
tos para la atención de poblaciones especlficas,
junto con el aumento de los recursos para pro-
gramas sociales creados en admmistraciones an-
teriores, dispararon el gasto ptiblico a niveles
nunca vistos en la historia fiscal colombiana.

La actual coyuntura nos muestra el interés
del Gobierno Nacional (GN) por aumentar los
impuestos: durante este gobierno se han apro-
bado dos reformas y hay una tercera que ya se
presentO, se rechazó, aunque el debate sobre su

8 El capitulo 2- Titulo 2 de la C.N. de 1991 "de los derechos sociales, económico y culturales" incluye una lista detallada de
derechos que Se convierten en obligaciones de gasto social por parte del Gobierno Nacional. Estas obligaciones van desde
apoyos a grupos vulnerables y minorIas étnicas, como el apoyo a gasto por sectores como vivienda para los pobres que
es el mejor ejemplo, hasta la creación de un Sistema de Seguridad Social que cobija a todos los colombianos.
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pertinencia continua. La propuesta central es el
aumento del IVA para bienes básicos de la canas-
ta familiar, en particular alimentos excluidos,
como parte de una reforma estructural con una
o dos tasas de IVA y con menos exenciones. En
realidad esta propuesta se ha hecho desde hace
aflos atrás pero ha tenido una gran resistencia
por parte del Congreso de la Repüblica (legisla-
tivo). No obstante, desde la Misión del Gasto
Püblico, la Misión del Ingreso Püblico y Fedesa-
rrollo han defendido la necesidad de esta refor-
ma9 . Estos hechos confirmar't la intención de au-
mentar los ingresos del gobierno nacional a pe-
sar de los importantes avances en los ültimos
años en esta materiaEo.

El Cuadro I muestra la evolución de los im-
puestos en Colombia como porcentaje del FIB en
el perIodo 1995-2003. Vemos como a lo largo de
los nueve años éstos crecen en 4,7 puntos por-
centuales del FIB, al pasar de 9,7% a 14,4%. De es-
te aumento se debe resaltar que el impuesto de
Renta crece en 1,3 puntos porcentuales del FIB, el
IVA en 2 puntos y el restante 1,3% se explica por
impuestos a los movimientos financieros y a la
seguridad democrática. La composición ratifica
además que el IVA es la principal fuente de re-
cursos y que hay un aumento importante en los
recaudos de Renta en los ültimos años. Esto se
explica por el cobro de una sobretasa del 10% de
dicho impuesto. For ültimo, se manifiesta en los

Cuadro 1
IMPUESTOS EN COLOMBIA COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1995-2003

1995
	

1996	 1997	 1998	 1999	 2000	 2001
	

2002
	

2003

Impuestos directos	 4,1
	

4,0
	

4,5
	

4,3
	

5,0
	

4,9
	

6,2
	

6,1
	

6,3
Impuestos indirectos	 5,5

	
6,1
	

6,3
	

7,0
	

5,9
	

6,1
	

7,0
	

6,9
	

7,5
Otros	 0,0

	
0,0
	

0,1
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
Seguridad democratica	 0,0

	
0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,6
	

0,6
Total ingresos tributarios 	 9,7

	
10,1
	

10,9
	

11,4
	

10,9
	

11,0
	

13,2
	

13,6
	

14,4
Renta y complementarios 	 4,1

	
4,0
	

4,5
	

4,3
	

4,4
	

4,3
	

5,5
	

5,4
	

5,6
EVA
	 4,3

	
5,0
	

5,0
	

5,6
	

4,7
	

4,9
	

5,6
	

5,6
	

6,3
G.M.H. (3*1000)	 0,0

	
0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,6
	

0,6
	

0,8
	

0,7
	

0,7
Aduanas y timbre	 1,2

	
1,1
	

1,3
	

1,4
	

1,2
	

1,2
	

1,4
	

1,3
	

1,3
Seguridad democratica	 0,0

	
0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,0
	

0,6
	

0,6
Total ingresos tributarios 	 9,7

	
10,1
	

10,8
	

11,3
	

10,9
	

11,0
	

13,2
	

13,6
	

14,4

Nota: Impuestos directos = renta y complementarios (cuotas + retención en la fuente) + G.M.F (3*1000).
Impuestos indirectos = comercio exterior (aduanas y recargos (gravamen)) + producción y consumo (tributación a las
ventas (EvA) + EVA interno (declaraciones + retención en la fuente) + EVA externo) + impuesto de timbre.

Fuente: Informes estadIsticos tributarios DEAN, EstadIsticas Gerenciales de Recaudo.

Ver, EconomIa y PolItica - Análisis de Coyuntura Legislativa, 2005 debe ser el aflo de la reforma tributaria estructural",
Fedesarrollo - CIPE, No. 1, Bogota, enero de 2005.

Ver, "Proyecto de Ley de Ref orma Tributaria 2004" y su exposición de motivos del Ministerio de Hacienda y Crédito Pübli-
co. Este proyecto, rechazado posteriormente per el Congreso, proponIa un aumento de la tasa general del EVA del 16% al
17% y la tasa del 2% al 3% para algunos alimentos, animales vivos, etc. y, el aumento de la tarifa del 7% al 12%. A su vez
para ci Impuesto a la Renta se buscó aumentar la tasa general del 30% al 32%, entre otras medidas.
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ingresos del gobierno nacional la crisis de la
economIa en los años 1999 y 2000: en este ültimo
año se tuvo el peor crecimiento de la economla
en su historia reciente, con un -5,4% del NB.

El aumento de los ingresos nacionales no im-
pidió que se diera un aumento mayor aün del
gasto püblico. Este hizo que el pals entrara en
una situación de insosteniblidad de sus finan-
zas puesto que el gobierno nacional incurrió en
altos deficits fiscales junto con un aumento de
su nivel de endeudamiento a pesar de la firma
de acuerdos con el F2IviI desde hace seis aflos. Es-
tos acuerdos, además de fijar metas en ingresos
y gastos, obligan a poner en marcha reformas
estructurales; muchas de ellas se han ilevado a
cabo y algunas muy importantes como la refor-
ma pensional se completó con la aprobaciOn de
dos leyes en tres años.

III. La distribución del ingreso en Co-
lombia

Los estudios sistemáticos y con amplia cobertu-
ra que analicen el gasto püblico y midan su mci-
dencia se adelantan por primera vez en la déca-
dade los aflos sesenta por parte de Urrutia y Be-
rry (1964), y posteriormente en la década de los
años setenta, los mismos autores junto con Se-

lowski (1979), Bourguignon (1978) y el DANE (va-
rios anos) estiman los coeficientes Gini para Co-
lombia". Aunque, como dice Urrutia los datos
no son estrictamente comparables, pues las en-
cuestas base de cálculo tienen coberturas dife-
rentes, se identifica una tendencia a mejorar el
Gini, en especial de 1974 en adelante. El Cmi es-
timado por Urrutia y Berry en 1964 fue de 0,57,
igual al estimado por el del DANE en 1971. Por su
parte, Selowsky obtienen un Cmi de 0,50 en
1974, y el DANE de 0,47 en 1979. Se afirma que el
fuerte aumento del gasto püblico a partir de
1974 explica en gran parte tendencia del Gini
para Colombia en esos aflos12.

Durante los ochenta parte de los trabajos ade-
Tantados estudiaba la relación entre el crecimien-
to económico y la distribución del ingreso. De
hecho, importantes estudios como el de Londoño
(1991) hacen un análisis sistemático de la rela-
ción entre capital humano y distribución del
ingreso en un perlodo amplio de tiempo 13 . Por
su parte, Ayala y Rey (1983) se concentran en me-
dir el empleo y la pobreza en el palsy, aunque To
hacen en forma detallada, no se acercan a rela-
cionarla con el gasto social". Urrutia y Berry en
1975 y Urrutia en 1984 estiman la distribución
del ingreso y encuentran nuevamente una me-
jorla en el Gini estimado.

Ver, Selowsky, M., "Who benefits From Government Expenditure? - A case study of Colombia", World Bank Reserach Pu-
blication, Oxford Press, 1979.

12 El DANE en 1978 aplicó la primera encuesta nacional de hogares con cobertura nacional y desde 1992 las aplica en forma
sistemática. Sin embargo, hay encuestas de hogares con cobertura para las principales areas metropolitanas cada tres meses
desde 1976. De otra parte, se han aplicado 3 encuestas de calidad de vida (1993, 1997, 2003).

13 Ver, Londoño, J.L., "Capital humano y cambios en la distribución del Ingreso (Colombia 1938-1988), en Trimestre Econó-
mico, vol. LVIII, 1991.

14 Ver entre otros trabajos, Ayala, U. y Rey N., "Empleo y pobreza: los hogares y el sostenimiento y reproducción de la fuerza
de trabajo", CEDE - Universidad de Los Andes publicado en "Obra Escogida - Ulpiano Ayala Oramas, Fedesarrollo, Bogota, 2004.
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Posterior a estos trabajos, Vélez abre una flue-
va lInea de investigación en donde estima la in-
cidencia del gasto piIblico social. En sus trabajos
encuentra que el impacto del gasto püblico so-
cial es positivo y el mismo es una herramienta
que mejora el ingreso a los deciles más pobres de
la población. La polItica social logro disminuir
el coeficiente de Cmi y, ya que los gastos estu-
vieron focalizados en los deciles más bajos de in-
greso, se logra un aumento importante de sus in-
gresos. Los ültimos trabajos de este autor se con-
centran en medir el impacto de los programas
sociales desarrollados por Colombia y en iden-
tificar cuáles tienen alto impacto en términos de
focalización del gasto y cuáles por el contrario
son regresivos15.

Los trabajos que tratan de estimar el impacto
de las reformas tributarias -o de algün impuesto
en especIfico- sobre la distribución del ingreso
no han sido tan sistemáticos como los trabajos
que analizan el gasto püblico social. Urrutia afir-
ma que 'la polItica fiscal puede haber ejercido al-
guna influencia positiva sobre la distribución
del ingreso. Urrutia y Berry mostraron que en los
aflos sesentas el sistema tributario fue levemen-
te progresivo y que los gastos de los gobiernos
claramente redistributivos. Por ejemplo, el irigre-
so de la primera décima de la población econó-
micamente activa es, después de impuestos, gas-
tosy transferencias, dos veces más alto que el in-
greso inicial y la participación de la décima más
alta se reduce de 48% del ingreso a cerca de 42%"11.

Por su parte, Avila et al. (2001) estima la pro-
gresividad del WA y del impuesto a la Renta de
personas naturales. Al estimar el impacto sobre
el Gini después del WA (Ley 6/1992) sobre el gas-
to disponible, encuentra que el impuesto tuvo
un efecto positivo pero muy leve pues el Indice
Cmi pasa de 0,4481 a 0,4463. AsI, los estratos de
menores recursos yen una mejora en su situa-
ción relativa pues tienen un mayor porcentaje
en el gasto disponible que el que tenlan en el
gasto antes de impuestos. Sin embargo, al efec-
tuar el ejercicio con base en la Ley 633/2000, se
encuentra que éste tuvo un efecto levemente re-
gresivo pues el Cmi sube a 0,4473.

Asimismo, al estimar el Gini para el impues-
to de renta a personas naturales con base en la
renta inicial de las personas nat-urales este arroja
un resultado de 0,328. Sin embargo, al medir el
Cmi de la renta disponible después de impues-
tos este disminuye a 0,267. Al modificar esta ren-
ta disponible, incluyendo el impuesto de renta
pagado por los socios en cabeza de las socieda-
des (que por ley deben pagar el 35% de sus uti-
lidades antes de repartir dividendos a sus so-
cios), el Gini estimado fue de 0,244. Esto signifi-
ca que el impuesto de renta a las personas na-
turales es claramente progresivo y que el efecto
es aün mayor al incluir el impuesto de renta pa-
gado por las sociedades.

Steiner y Soto (1999) en su análisis del IVA en
Colombia encontraron que éste es ligeramente

15 Ver entre otros trabajos, Veléz, C. et. Al., Shared Growth, Poverty, and Inequality", en Colombia - The Economic foun-
dation of Peace', The World Bank, Washington, USA, 2003. Veléz, et.al ., "Colombia: Poverty Report", documento del Banco
Mundal, Washington, 2002. Velez. C., y Foster V., "Public Social Expenditure in Colombia: Incidence and Sector Priorities
in the 90s", World Bank, 2001.

17 Urrutia (1984). Pagina 191.
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progresivo, resultados muy similares a los en-
contrados por Vélez (1996)17. En este trabajo se
citan a su vez estimaciones anteriores de Fernán-
dez, quien también encuentra que el IVA en 1984
fue progresivo, y de la ContralorIa General de la
Repüblica -CGR- (1997) en donde afirman que la
estructura del IVA en Colombia hace que se me-
jore un poco la distribución del ingreso 18 . En el
trabajo de Steiner y Soto se encuentra una rela-
ción muy interesante entre estos resultados lige-
ramente positivos con los temas de la producti-
vidad y de las exenciones del pago del impues-
to. En general, se entiende que en Colombia la
productividad del impuesto no es la mejor en la
medida en que las exenciones existentes impi-
den un mejor resultado; sin embargo estas favo-
recen el consumo de los deciles de menor ingre-
so. AsI, se sacrifica o pierde una mayor produc-
tividad del impuesto a favor de un efecto posi-
tivo sobre la distribución del ingreso.

De acuerdo con lo anterior, entendemos que
la relación entre las propuestas de reforma tn-
butaria del gobierno nacional con el legislativo
(Congreso), por lo menos hasta mediados de la
década de los años noventa, hizo que el diseflo
del IVA, con tasas diferenciadas y lista de bienes
exentos, mantuviera la progresividad del im-

puesto y además este mejorara ligeramente la
distribución del ingreso.

IV. Incidencia distributiva de la poll-
tica tributaria, el gasto püblico y
la polItica fiscal en Colombia

A. Algunos aspectos metodológicos

Se utilizó la Encuesta de Calidad de Vida -ECV-

del aflo 2003 y su cobertura es mayor que las dos
aplicaciones anteriores (1997y 1993). La ECV tie-
ne numerosas ventajas: permite obtener el nivel
de ingresos y de gasto de cada hogar y obtener
el ingreso de la unidad de gasto del hogar, pero
no el gasto de esa misma unidad. Un hogar está
constituido por la unidad de gasto del hogar, las
personas del servicio doméstico, sus hijos y los
pensionistas.

La unidad de gasto está conformada por los
parientes a pesar de que en el mismo hogar con-
vivan otras personas que viven bajo un mismo
techo y 'comen de la misma olla'. De esta mane-
ra, las medidas de concentración del ingreso o
del gasto, relevantes para comparar con las me-
didas de concentración del IVA están limitadas a
los datos del hogan19.

17 Ver Steiner R, ySoto C. "iv: productividad, evasion y progresividad" en "Cinco ensayos sobre la Tributación en Colombia,
cuadernos de Fedesarrollo No. 6, Bogota, 1999.

18 Cardenás et al. (2005) comparan este estudio con otros de la region y encuentra que solo en Colombia y Guatemala hay
un efecto positivo aunque muy leve sobre la distribución del ingreso. Steiner ySoto encuentran un gini de 0,543 antes de
impuestos y de 0,519 después de impuestos y con ajuste a la distribuciOn del ingreso.

19 En Colombia hay otras encuestas que pudieron tenerse en cuenta. El DANE tiene ademas encuestas periódicas de ingresos
y gastos. Baste mencionar que ésta ültima fue realizada hace diez aOos, mientras que la ECV es mas reciente. Entre tanto
pueden haber cambiado los patrones de consumo y la distribución del ingreso. Probablemente el consumo reflejO condicio-
nes macroeconOmicas particulares durante el afio en que se aplicó la encuesta de hogares (1993-1994); tasa de cambio real
apreciada, auge de importaciones, elevada demanda de bienes de consumo duraderos. En este perIodo Colombia estaba
iniciando el proceso de apertura comercial. Pore! contrario, la ECv se aplicó durante un afio de lenta recuperacion de la eco-
nomIa, con diez años de una apertura comercial y con unas condiciones económicas estables.
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La ECV es una encuesta multipropósito apli-
cada a hogares, enfocada a la medición y carac-
terización de las condiciones de vida de los co-
lombianos. Esta encuesta se aplicO a 22.949 hoga-
res y 85.150 personas representativas de la p0-

blaci6n nacional, tanto en hogares como perso-
nas. En el caso de hogares, los 22.949 de la mues-
tra representaron a 11190,082 hogares en el pals,
lo que implica el uso de un factor de expansion
promedio de 487,6, aunque éste es especifico
por segmento geografico establecido en el dise-
no de muestra.

Dado que esta encuesta tiene como objetivo
obtener información sobre las condiciones
socioeconómicas de la población colombiana, es
el insumo más importante con el que cuenta el
pals para estudiar en detalle y con alta represen-
tatividad estadistica temas como medición de la
pobreza, cobertura en los servicios sociales, la
equidad en el acceso de los mismos y el ingreso
y gasto de los hogares, entre otros. Con base en
esta encuesta se adelantaron las estimaciones de
la concentración del ingreso y del gasto para
Colombia.

El Anexo I explica en detalle la metodologia
utilizada para el manejo de la información de la
ECV del año 2003. En éste se precisa cómo se cons-
truyeron los decilesde irigreso, de gasto y de adulto
equivalente enuna primera etapa. Posteriormen-
te se decidió adelantar las estimaciones ünica-
mente con los deciles de gasto per capita. En este
trabajo se estimaron las siguientes variables:

o El indice o Coeficiente de Cmi,
C) El cuasi Gini para los impuestos y gastos ana-

lizados,
C) El Indice de Kakwani y,
C) El Indice de Reynolds&Smolenski (R&S).

El primero de ellos, el Gini, mide la desigual-
dad en la distribución del ingreso en una socie-
dad, en tanto que el cuasi Cmi estima la distri-
bución del impuesto o gasto de acuerdo con la
distribución inicial del ingreso, en nuestro caso
estas estimaciones se hacen por deciles de gasto
per capita. Los indices de Kakwani y de Rey-
nolds-Smolenski se utilizan para estimar la pro-
gresividad o regresividad y el efecto en la distri-
bución del ingreso de los impuestos o gastos.
Asi, el Indice de Kakwani se calcula como la di-
ferencia entre el indice Gini del ingreso y el cuasi
Gini calculado para el impuesto o gasto. Este in-
dice es progresivo cuando su signo es positivo
en el caso del gasto social y es negativo para el
caso de los impuestos. Por ültimo, el R&S mide
el efecto del impuesto o el gasto sobre la distribu-
ción del ingreso al estimar la diferencia entre el
Cmi inicial y el cuasi Gini estimado para el in-
greso después de restar el impuesto o sumar el
gasto. El signo positivo indica si el impuesto o
gasto mejora la distribución del ingreso (al ser
negativo la empeorarla). Igualmente, el tamaño
de la diferencia encontrada indica si el efecto
sobre la distribución del ingreso es importante o
no. Al trabajar con deciles de gasto se busca de-
terminar si el impuesto o gasto objeto de análisis
mejoró o empeoró el consumo relativo de cada
uno de los deciles. Una explicación detallada de
eStos indices, de su conStrucción o estimación y
de la manera cómo se deben interpretar los resul-
tados se encuentra en Haughton (2005)20.

Los impuestos que fueron objeto de análisis
son: el IVA, impuesto a la Renta de Personas Na-
turales, los impuestos al consumo de tabaco y
cigarrillo y, impuesto a los licores nacionales e
importados y cerveza. Por supuesto, con la en-
cueSta no se disponia de toda la información ne-
cesaria, por lo que fue necesario complementar-
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la con la informaciOn de la DIAN para el impuesto
de Renta de Personas Naturales y los Balances
Fiscales de Departamentos y Municipios del De-
partamento Nacional de Planeación -DNP- y de
la Dirección Apoyo Fiscal del Ministerio de Ha-
cienda. En éstos se encontraron los ingresos por
impuestos al consumo de los entes territoriales.

Debe mencionarse que las cifras de la renta
de personas naturales se ajustaron con la inclu-
sión de las retenciones de personas naturales no
declarantes, de las declaraciones de los asalaria-
dos y de los dividendos o ganancias que perci-
bieron las personas naturales durante el 2003.
Por su parte, para las estimaciones de los Indices
de los impuestos al consumo se agruparon las
cifras de recaudo de impuestos a la cerveza con
las de licores. Las cifras de recaudo de los impues-
tos al consumo de tabaco y cigarrillos se regis-
tran agrupadas tanto en departamentos como
en municipios.

De acuerdo con los objetivos de este trabajo
nos concentraremos en estimar el gasto social
que se adelantó en estas areas con base en la scv
del año 2003. Esto permite comparar los resulta-
dos con otros estudios mencionados. Sin embar-
go, somos conscientes que esta medición es in-
completa por una razón: quedan por fuera algu-
nos programas nacionales que son importantes
en algunos grupos poblacionales, por ejemplo,
ancianos con el programa Revivir o el pago en
pensiones que un porcentaje bajo era subsidio
estatal en 2003.

Por su parte, para la estimación del gasto so-
cial se incluyeron los siguientes sectores: vivien-
da, educaciOn (inicial o preescolar, primaria, se-

cundaria) y salud. En vivienda, a partir de las
coberturas calculadas con la ECV de los hogares
que en el año 2002 accedieron a un subsidio de
vivienda segün decil de ingreso, se calculO el
gasto total del Gobierno en este sector multipli-
cando el nümero de hogares que lo recibieron
segün la entidad que lo otorga y el valor prome-
dio de los subsidios segün informaciOn del Mi-
nisterio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Te-
rritorial. En el 2003 el monto promedio de sub-
sidios en Cajas de Compensación Familiar y de
Inurbe era aproximadamente $7260.000.

En educación preescolar, luego de tener las
coberturas segün nivel de ingreso y entidad a la
cual asiste el niño, se tomó inforrnación del cos-
to por niflo atendido directamente de las institu-
ciones que brindan el servicio. En el caso del ICBF,

el costo promedio en los Hogares Comunitarios
de Bienestar es de $307.000, y de $791.000 en los
hogares infantiles del mismo instituto. Para Bo-
gota, que explica más del 20% del total de la co-
bertura, los costos eran los siguientes: en Casas
vecinales $1200.000, en los Jardines del DABS

$1850000 yen los Cofinanciados $443.000. Dado
que con la encuesta no es posible diferenciar el
servicio tornado por el hogar, se trabajó con el
promedio ponderado de $1457.000.

En educación básica se utilizó la información
de los recursos transferidos a los departarnentos
y municipios destinados a tal fin y se dividió por
el nümero de alumnos atendidos durante 2003.
Asi el costo prornedio estimado por alumno es
de $884.000.

Por ültimo, en salud se utilizó el valor de la
ui'c (Unidad de Pago por Capitación), del año

20 Ver, Haughton J . "Measuring the Distributional Effects of Taxes - Technical Note, mimeo, Suffolk University, Boston, 2005.
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2003 de aproximadamente $181.000 por afiliado
de acuerdo con lo estimado en regimen subsidia-
do de salud.

B. Incidencia de la polItica tributaria

Con elfin de analizar quienes pagan los impues-
tos y Si éstos son progresivos o no, en esta parte
del trabajo se presentan los principales resulta-
dos de los cálculos sobre la incidencia de la po-
lItica tributaria, basados en la información repor-
tada en la Encuesta de Calidad de Vida de 2003.
Como se describe en la metodologIa, para algu-
nos impuestos fue necesario complementar la
informaciOn reportada en la encuesta, con infor-
macion de tipo administrativo elaborada por la
DIAN, con elfin de aproximar los valores estima-
dos del pago de impuestos a los valores efectiva-
mente pagados.

1. Impuesto a! Valor Agregado - IVA

De acuerdo con los resultados de este ejercicio,
la estructura actual del IVA en Colombia permi-
te que la mayor parte de los recursos recauda-
dos por este concepto provengan de los hogares
de los deciles de más altos ingresos. De esta for-
ma, más del 60% del IVA efectivamente pagado
lo aportan los hogares de los deciles 9y1 0, mien-
tras que los deciles 1 y2 sOlo aportan el 3% (Grá-
fico 1).

De igual forma, tomando como referencia el
consumo total de los hogares en cada decil, la
participación del monto efectivamente pagado
por IVA es más baja en el primer decil (4,71%) que
en el ültimo (5,92%). Sin embargo, tal como se ob-
serva en el Cuadro 2, la participación más baja
del IVA en proporción al cortsumo total la tienen
los deciles 4 y 6 (4,41%), y la del primer dec11 es

Gráfico 1
TASA EFECTIVA PROMEDIO DEL IVA POR

DECIL DE CONSUMO
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Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

comparable con la del decil 7. A pesar de esto,
los indicadores de distribución nos muestran la
progresividad de la estructnra de este impuesto.

El Indice cuasi Ci, calculado para la distri-
bución del monto del IVA efectivamente pagado,
es de 0,56, demostrando que la distribuciOn de
este impuesto es menos equitativa que la distri-
bución del consumo total (0,52). Es decir, los
más ricos pagan proporcionalmente más WA,

que es lo mismo que decir que este impuesto es
progresivo. Esto se confirma a través de los re-
sultados obtenidos al calcular el Indice de Kakwa-
ni que en este caso es de 0,046, lo que significa
que la diferencia entre la distribución del consu-
mo y la de la carga tributaria del IVA es positiva,
por lo tanto el IVA es progresivo (ver Cuadro 2).

A su vez, el Indice Reynolds-Smolensky al
ser positivo (0,003) nos indica que la distribu-
ción del consumo, una vez aplicados los impues-
tos, es más equitativa, e igualmerite que el im-
puesto es progresivo: pagan más quienes tienen
más.
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Cuadro 2
TASA EFECTIVA PROMEDIO DEL IVA FOR

GRUPO Y DECIL DE CONSUMO
Decil gasto per capita	 Rec.Iva Ivs]consumo IvA/ingreso

1	 1,0	 4,71	 2,1
2	 1,9	 4,58	 3,2
3	 2,6	 4,48	 3,6
4	 3,5	 4,41	 4,0
5	 4,6	 4,54	 4,4
6	 5,6	 4,41	 4,4
7	 7,7	 4,71	 4,8
8	 10,5	 4,86	 5,2
9	 16,4	 5,18	 5,8
10	 46,3	 5,92	 6,3
Total	 100,0	 5,25	 5,31

Efectos distributivos del Impuesto al Valor Agregado - IVA

Indicadores	 Consumo	 Ingreso
per capita per capita

Coeficiente Girii	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini 	 0,564	 0,469
Coeficiente Kakwani	 0,046	 -0,067
Coeficiente Reynolds-Smolensky 	 0,003	 -0,004

Fuente: ECv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

2. Impuesto a la renta de personas naturales

Puesto que el impuesto a la renta de personas na-
turales se grava en la fuente mediante retencio-
nes y gran parte de los ingresos de los asalaria-
dos están exentos, los resultados obtenidos son
bastante positivos. Se puede observar que la car-
ga tributaria de este impuesto recae en un 98%
sobre las personas que conforman el dec11 más
alto y su participacion como proporcion del con-
sumo total de este dec11 es de 3,38%. Para el resto
de deciles, esta participación es menor al 0,05%
y casi nula para los deciles 1, 2, y 3, lo cual a sim-
ple vista muestra un grado de progresividad al-
to. Muestra de esto es que el Cuasi-Gini, calcula-
do para medir que tan equitativo es este impues-

to, asciende a 0,89, cifra que se encuentra muy
por encima del Indice de Gini calculado para el
consumo total (Cuadro 3).

La anterior diferencia hace que el coeficiente
de Kakwani sea, en este caso, positivo y bastante
elevado (0,376), lo que indica que este impuesto
es progresivo, es decir, aumenta a medida que
aumenta el nivel de ingresos. Igualmente, el in-
dice Reynolds-Smolensky, el cual trata de captu-
rar el efecto de los impuestos tomando en cuen-
ta la diferencia en la distribuciOn del consumo
antes y después de impuestos, es positivo frente
al impuesto ala renta (0,513), lo que quiere decir
que la distribución del consumo se mejora cuan-
do se aplica este impuesto.

Cuadro 3
TASA EFECTIVA PROMEDIO DEL IMPUESTO

DE RENTA FOR DECIL DE CONSUMO
Decil gasto	 Rec.renta Rentalconsumo Renta/ingreso
per capita	 (%)	 (%)	 (%)

1	 0,00	 0,00	 0,0
2	 0,00	 0,00	 0,1
3	 0,01	 0,00	 0,0
4	 0,07	 0,02	 0,0
5	 0,09	 0,02	 0,0
6	 0,13	 0,03	 0,0
7	 0,15	 0,02	 0,0
8	 0,16	 0,02	 0,0
9	 0,52	 0,04	 0,0
10	 98,87	 3,28	 3,5
Total	 100,00	 1,36	 1,38

Efectos distributivos del Impuesto a la renta

Indicadores	 Consumo	 Ingreso
per capita	 per capita

Coeficiente Cmi	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini 	 0,894	 0,894
Coeficiente Kakwani	 0,376	 0,357
Coeficiente Reynolds-Smolensky 	 0,005	 0,078

Fuente: ECV-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.
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3. Impuesto a! consumo de licores y cerveza

El impuesto a los licores, tiene un comportamien-
to similar al de los dos anteriores impuestos ana-
lizados. No obstante, su nivel de progresividad
es menos marcado, debido a que la participa-
ciOn en el monto total pagado entre las personas
más ricas es menos elevado en comparación con
la que se presenta en el IVA y el impuesto ala ren-
ta de personas naturales. AsI, la participación en
el monto total pagado por impuesto al consumo
de licores del 50% de la población más rica es
84,9%, en comparación con el 86,5% observado en
el WA y el 99,83% en la renta (Cuadro 4).

Sin embargo, la participación en el monto to-
tal pagado por impuesto a los licores del 30% de
la población más pobre es menor (4,3%) que la

Cuadro 4
TASA EFECTIVA PROMEDIO DE IMPUESTOS

A LOS LICORES POR DECIL DE CONSUMO

Decil gasto	 Rec.licores Licores/consumo licores/ingreso
per capita	 (%)	 (%)	 (%)

1	 0,6	 0,62	 0,5
2	 1,4	 0,71	 0,9
3	 2,2	 0,73	 1,2
4	 4,3	 1,09	 1,1
5	 6,6	 1,30	 1,2
6	 7,4	 1,16	 1,8
7	 9,0	 1,09	 1,3
8	 11,5	 1,06	 1,0
9	 17,2	 1,08	 1,1
10	 39,9	 1,01	 0,9
Total	 100,0	 1,05	 1,06

Efectos distributivos de los impuestos a los licores

Indicadores	 Consumo	 Ingreso
per capita	 per capita

Coeficiente Gini	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini	 0,525	 0,432
Coeficiente Kakwani 	 0,007	 -0,104
Coeficiente Reynolds-Sinolensky	 0,0001	 -0,004

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

observada en el IVA (5,5%). Por tanto, la diferen-
cia está en la participación del decil 5, que es de
6,6% en el caso de los licores y de 4,6% en el IVA

(Gráfico 2).

En promedio, la tasa efectiva pagada por con-
cepto de impuesto a los licores es de 1,05%. La
tasa más alta se observa en el decil 5 (1,30%) y la
más baja en el primer decil (0,62%). El valor del
Indice Cuasi-Gini calculado para la distribución
del impuesto a los licores es mayor que el calcu-
lado para el consumo total (0,525), lo que quiere
decir que este impuesto se distribuye de forma
menos equitativa, es decir, pagan más las perso-
nas con mayores ingresos que las personas más
pobres. Por esta razón el Indice de Kakwani es
positivo, lo que quiere decir que este impuesto
es progresivo.

Sin embargo, este impuesto no afecta signifi-
cativamente la distribución, ya que el Cuasi-Gini
calculado para el consumo después de impues-
tos es menor que el Indice Gini calculado para el
consumo total, pero el Indice Reynolds-Smolen-

Gráfico 2
TASA EFECTIVA PROMEDIO DE IMPUESTOS

A LOS LICORES POR DECIL DE CONSUMO
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Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.
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sky es muy pequeno (0,0001). Sin embargo, hay
que resaltar que este ültimo alcanza a ser positi-
vo, por tanto, aunque este impuesto no logra afec-
tar en gran medida la distribución, no la empeora.

4. Impuesto al consumo de cigarrillos y ta-
bacos

En el caso del impuesto a los cigarrillos y taba-
cos, los resultados muestran diferencias sus-
tanciales con respecto al comportamiento de los
tres anteriores impuestos. Aunque la participa-
ción de cada decil en el monto total pagado por
concepto de este impuesto aumenta a medida que
aumenta el nivel de ingresos, no sucede igual
con la tasa efectivamente pagada por cada decil,
puesto que ésta es más alta para los deciles in-
feriores (Gráfico 3).

La tasa efectiva pagada por el primer decil es
de 0,85% y la del decil 10 es de 0,12%. Por tanto,
el Indice Cuasi -Cmi calculado para la distribu-
ción de este impuesto (0,244) se encuentra por
debajo del Indice Gini calculado para el consu-

Gráfico 3
TASA EFECTIVA PROMEDIO DE IMPUESTOS

A LOS CIGARRILLOS Y TABACOS POR DECIL

DE CONSUMO

mo, lo que quiere decir que este impuesto se dis-
tribuye de forma más equitativa que el consumo
final. Este resultado implica que el pago de este
impuesto no se encuentra concentrado fuerte-
mente en los deciles más altos, por el contrario
la participación en el pago de este impuesto de
los deciles más pobres es más elevado que en los
otros tres casos analizados.

En este caso el Indice de Kakwani es negativo
(-0,275), lo que quiere decir que la diferencia en-
tre la distribuciOn del consumo y la carga tribu-
taria es a su vez negativa, por tanto este impues-
to es regresivo en la medida en que los deciles
más bajos pagan en proporciOn a su ingreso más
impuestos que los deciles más ricos (Cuadro 5).

Cuadro 5
TASA EFECTIVA PROMEDIO DE IMPUESTOS

A LOS CIGARRILLOS 'Y TABACOS POR DECIL

DE CONSUMO

Deci! gasto	 Rec. cigarrillos Cigarrillos y 	 Cigarrillos y
per capita	 y tabaco	 tabaco/consumo tabaco/ingreso

	

(%)	 (%)	 (%)

1	 4,7	 0,85	 0,5
2	 7,9	 0,72	 0,4
3	 7,5	 0,47	 0,4
4	 6,3	 0,30	 0,3
5	 8,4	 0,31	 0,3
6	 8,3	 0,24	 0,2
7	 9,7	 0,22	 0,2
8	 8,9	 0,15	 0,2
9	 13,1	 0,16	 0,2
10	 25,3	 0,12	 0,1
Tots!	 100,0	 0,20	 0,20

Efectos distributivos de los impuestos a !os cigarri!os y tabaco

Indicadores	 Consumo	 !ngreso
per capita	 per capita

0,10

0,00	 -	 -
1	 2	 3	 4	 5	 6	 7	 8	 9	 10

Fuente: scv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

Coeficiente Cmi	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Cini	 0,244	 0,235
Coeficiente Kakwani	 -0,275	 -0,301
Coeficiente Reynolds-Smo!ensky	 0,000	 0,067

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálcu!os de los autores.
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A pesar de la regresividad de este impuesto,
dado su bajo nivel de recaudo, no alcanza a afec-
tar la distribución del ingreso, por tanto su efec-
toes nulo y nose presentan cambios en la distribu-
ción. Esto se demuestra a través del Indice Rey-
nolds-Smolensky, el cual resulta ser igual a cero.

C. Incidencia de la PolItica de Gasto Pu-
blico social

Tal como se establece en la descripción metodo-
logica, en esta parte del documento se analiza la
incidencia del gasto püblico en sus componen-
tes de educación (preescolar, básica, media y su-
perior), regimen subsidiado de salud y subsi-
dios de vivienda. A través de los cálculos de las
coberturas en estos servicios, las cuales son re-
portadas en la ECV de 2003, y estimado el gasto
püblico correspondiente a estas coberturas, es
posible establecer qué hogares se benefician de
este tipo de subsidios y cómo se relaciona la es-
tructura de este gasto social con la polItica tn-
butaria.

Para establecer el nivel de distribución del
gasto entre los diferentes deciles, se utiliza el in-
dice de Kakwani y Reynolds-Smolensky. Sin
embargo, para este caso el Indice de Kakwani es
progresivo Si 5U resultado es negativo, puesto
que la progresividad se logra si el gasto se con-
centra en los deciles inferiores y no en los más
altos, como sucede en el tema de los impuestos.

1. Gasto en Educación Inicial (preescolar)

El gasto en educación inicial incluye el servicio
asistencial que presta el Gobierno colombiano
para el cuidado de los niños menores de 5 años,
a travéS de guarderIas, jardines infantiles y el
programa de madres comunitanias a cargo del

ICBF. Como se puede observar en el Cuadro 6, el
gasto que destina el Estado para este propósito
beneficia principalmente a los niflos que perte-
necen a los hogares más pobres, puesto que la
participación en el gasto total en educación mi-
cial de los deciles I a 5 es del 60%. Sin embargo,
como veremos más adelante, la distribución es
menos progresiva que la observada para el gas-
to en el regimen subsidiado de salud. En este
caso, mientras el primer decil concentra el 13,5%
del gasto total en educación inicial, el dec11 10
concentra apenas el 2,44%.

La participación del gasto en educación mi-
cial perteneciente a cada decil, respecto al gasto
total en el mismo, disminuye a medida que au-

Cuadro 6
TASA DE INCIDENCIA DEL GASTO EN

EDUCACION INICIAL POR DECIL

DE CONSUMO

Decil gasto	 Gasto educación Educación	 Educación
per capita	 inicial	 inicialiconsumo inicial/ingreso

	

(%)	 (%)	 (%)

1	 13,52	 3,93	 1,3
2	 12,42	 1,82	 1,0
3	 11,32	 1,14	 1,0
4	 10,16	 0,77	 0,9
5	 12,68	 0,75	 0,6
6	 9,81	 0,46	 0,5
7	 11,84	 0,43	 0,3
8	 9,81	 0,27	 0,3
9	 6,01	 0,11	 0,1
10	 2,44	 0,02	 0,0
Total	 100,00	 0,31	 0,31

Educación incial básica

Indicadores	 Consumo	 Ingieso

	

per capita	 per capita

Coeficiente Cmi	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini	 -0,147	 -0,147
Coeficiente Kakwani	 -0,665	 -0,684
Coeficiente Reynolds-Smolensky 	 0,002	 0,002

Fuente: Ecv-2003 y DEAN. Cálculos de los autores.
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menta el nivel de gasto. De esta forma, mientras
en el primer decil el gasto en educacióri inicial es
casi el 3,93% del total de gasto, en el decil 10 es
de tan solo 0,02 (Gráfico 4).

La progresividad observada en este tipo de
gasto social se refleja en el Indice de Kakwani ya
que éste es negativo y asciende a -0,665. De igual
forma, la progresividad de este gasto alcanza a
afectar directamente la distribución del consu-
mo, puesto que al adicionar el monto del gasto
en educación inicial al monto del consumo total
de cada decil, el Indice de Cmi se reduce a 0,516
desde 0,518. De esta manera, tal como lo confirma
el Indice Reynolds-Smolensky (0,002), este gas-
to es progresivo y mejora la distribución del con-
sumo efectuado por los hogares colombianos.

2. Gasto en educación básica y media

Para realizar el análisis de la incidencia del gasto
püblico en educaciOn básica, se tuvo en cuenta
la población que asiste a la educación oficial y el

Gráfico 4
TASA DE INCIDENCIA DEL GASTO EN

EDUCACION INICIAL POR DECIL

DE CONSUMO
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Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

promedio del valor entregado a las entidades te-
rritoriales por cada niflo atendido, cifra que co-
rresponde a la tipologIa a la cual pertenece cada
una de ellas. Calculado de esta forma, el gasto en
educación básica asciende a $7,9 billones de pe-
sos del año 2003. Este gasto se distribuye des-
igualmente, pero en su mayorIa favorece a la p0-

blaci6n de menor ingreso. Más del 5O% del gasto
se distribuye dentro del 40% de la población de
menor ingreso. La participación del gasto en edu-
caciOn básica en cada decil disminuye a medida
que aumenta el ingreso. De esta forma, mientras
en el primer decil se concentra el 13,68% del gas-
to, el decil 10 concentra solo el 2,65% (Gráfico 5).

La participación del subsidio dentro del con-
sumo total de cada uno de los deciles igualmen-
te disminuye a medida que aumenta el nivel de
consumo de las personas. En el primer decil el
gasto en educación básica representa el 66% del
consumo total, mientras que para el decil 10 este
porcentaje es de 0,33%. El Indice Cuasi-Gini cal-
culado para la distribución del gasto social en

Gráfico 5
TASA DE INCIDENCIA DE LA

EDUCACION BASICA FOR DECIL

DE CONSUMO

Fuente: ECV-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.
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educación básica nos deja ver como este gasto se
distribuye de forma más equitativa que el con-
sumo total. Por lo tanto resulta un Indice de Ka-
kwani negativo que asciende a -0 1 738, lo que
muestra que el gasto püblico en educaciOn bási-
ca es bastante progresivo (Cuadro 7).

Igualmente, el resultado del Indice Reynolds
-Smolensky (0,035) muestra que el efecto del
gasto püblico en educación básica sobre la dis-
tribución del consumo total es bastante positivo
ya que reduce el Indice de Cmi de 0,518 a 0,494.

3. Gasto en Educación Superior

Por el contrario, para el caso del gasto püblico en
educación superior los resultados no son positi-

Cuadro 7
TASA DE INCIDENCIA DE LA EDUCACION

BASICA PUB LICA POR DECIL DE CONSUMO

Decil gasto	 Gasto educación Educación 	 Educación
per capita	 básica	 basica/consumo básica/ingreso

	

(%)	 (%)	 (%)

1	 13,68	 66,12	 27,1
2	 13,37	 32,56	 20,3
3	 13,03	 21,88	 18,8
4	 13,15	 16,52	 13,0
5	 11,16	 11,01	 9,9
6	 10,85	 8,44	 7,8
7	 9,66	 5,85	 5,2
8	 7,56	 3,48	 3,1
9	 4,87	 1,53	 1,5
10	 2,65	 0,33	 0,3
Total	 100,00	 5,20	 5,20

Efectos distributivos del gasto en educación básica

Indicadores	 consumo	 Ingreso

	

per capita	 per capita

Coeficiente Cmi	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Cini	 -0,220	 -0,220
Coeficiente Kakwani	 -0,738	 -0,757
Coeficiente Reynolds-Smolensky	 0,035	 0,038

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

vos. La participación en este gasto de los deciles
7, 8,9 y 10 asciende a 72%, lo que indica que son
las personas de mayores ingresos las que se be-
nefician de estos subsidios. Como porcentaje
del consumo de cada uno de los deciles, la par-
ticipación más alta la presentan los deciles 5y 7,
para quienes este porcentaje se ubica por enci-
ma de2%. La participaciOn más baja la tienen los
deciles 1 y 2 con 0,53% y 0,41% respectivamente
(Cuadro 8).

El Indice Cuasi-Gini calculado para el gasto
en educación superior es de 0,426, monto bas-
tante alejado del calculado para la educación
básica que es de -0,22. Sin embargo, a pesar de la
mala distribución que presenta, ésta es más
equitativa que la distribución del consumo to-

Cuadro 8
TASA DE INCIDENCIA DE LA EDUCACION

SUPERIOR P BLICA FOR DECIL DE CONSUMO

Decil gasto	 Gasto educación Educación	 Educación
per capita	 superior	 super./consumo super./ingreso

1	 0,47	 0,53	 0,3
2	 0,72	 0,41	 0,5
3	 2,22	 0,88	 1,0
4	 5,64	 1,67	 0,9
5	 9,90	 2,29	 1,8
6	 9,16	 1,67	 1,5
7	 14,62	 2,08	 2,0
8	 16,84	 1,82	 1,7
9	 20,62	 1,52	 1,8
10	 19,81	 0,59	 0,7
Total	 100,00	 1,22	 1,22

Efectos distributivos del gasto en educación superior

Indicadores	 Consumo	 Ingreso

	

per capita	 per capita

Coeficiente Gini	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini	 -0,331	 0,426
Coeficiente Kakwani 	 -0,850	 -0,110
Coeficiente Reynolds-Smolensky	 0,010	 0,001

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.
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tal, por tanto el Indice de Kakwani es negativo,
pero muy cercano a cero (-0,092) (Gráfico 6).

Cuando se adiciona el monto total de los sub-
sidios de la educación superior al consumo total
de los hogares, la distribución de este Ultimo no
varIa considerablemente y el fndice de Cmi solo
disminuye un 0,001, tal como lo muestra el coe-
ficiente Reynolds-Smolensky estimado.

4. Gasto en Salud (Regimen subsidiado)

En el caso del gasto en salud, especIficamente en
términos del regimen subsidiado, la participa-
ción de los deciles que presentan menor consu-
mo es bastante elevada, cerca del 80% del gasto
se concentra en el 50% de la población más po-
bre. La participación del gasto en salud, en pro-
porciOn al gasto de cada decil, disminuye con-
forme este ültimo aumenta. De esta forma, para
el primer decil esta participaciOn es de 20,08%,
mientras que para el decil 10 es solo del 0,03%
(Gráfico 7).

Gráfico 6
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Fuente: ECV-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

Gráfico 7
TASA DE INCIDENCIA DEL GASTO EN

SALUD PUBLICA FOR DECIL DE CONSUMO

Fuente: ncv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

Puesto que el gasto en salud se encuentra con-
centrado en los deciles inferiores, el Indice Cua-
si-Gini es más bajo que el Indice Cmi calculado
para el consumo total. Este resultado que permi-
te afirmar que la distribución del primero es
bastante progresiva y muestra de esto es que el
Indice de Kakwarii es negativo y alejado de 0
(-0,850) (Cuadro 9).

Dado que el gasto en salud beneficia princi-
palmente a la población pobre, el indice Cuasi-
Gini del consumo después de incluir este gasto
en el consumo total de los hogares es más bajo
(0,508) en comparacion con el Gini del consumo
antes del gasto en salud. Por lo tanto se puede
afirmar que el gasto en salud es progresivo.

5. Gasto en vivienda de interés social

El comportamiento del gasto en subsidios de vi-
vienda es algo atipico. Aunque el gasto se concen-
tra en los deciles 2y3 (55%), la participacion que
tiene el primer decil es baja, similar ala del decil
5 y 10. Además, puesto que el monto total asig-

121



1	 2	 3	 4	 2	 4	 Z	 8	 8	 0

FS

COYUNTEJRA SOCIAL

Cuadro 9
TASA DE INCIDENCIA DEL GASTO EN

SALUD PUBLICA POR DECIL DE CONSUMO

Decil gasto	 Gasto	 Salud	 Salud
per capita	 salud-Rs	 Rs/consumo	 Rslingreso

	(%)	 (%)	 (%)

1	 20,08	 22,02	 7,6
2	 18,45	 10,20	 5,4
3	 16,56	 6,31	 4,9
4	 13,04	 3,72	 3,7
5	 11,39	 2,55	 2,1
6	 8,19	 1,45	 1,4
7	 5,53	 0,76	 0,9
8	 4,17	 0,44	 0,4
9	 1,67	 0,12	 0,2
10	 0,91	 0,03	 0,0
Total	 100,00	 1,18	 1,18

Efectos distributivos del gasto en salud püblica
Regimen Subsidiado (as)

Indicadores	 Consumo	 Ingreso
per capita	 per capita

Coeficiente Cmi	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini	 -0,331	 -0,331
Coeficiente Kakwani	 -0,850	 -0,868
Coeficiente Reynolds-Smolensky	 0,010	 0,010

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

GrIfico 8
TASA DE INCIDENCIA DEL GASTO EN

VIVIENDA POR DECIL DE CONSUMO

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

Cuadro 10
TASA DE INCIDENCIA DEL GASTO EN

VIVIENDA POR DECIL DE CONSUMO

Decil gasto	 Gasto	 Vivienda/	 Vivienda]

per capita	 vivienda	 consumo	 ingreso
(%)	 (%)	 (%)

nado por este concepto solo asciende a $93.930
millones de pesos, este gasto parece no contri-
buir en la mejor distribución del consumo y po-
drIa decirse que su efecto no es significativo en
términos de distribución del ingreso (Gráfico 8).

Aunque la distribución de este subsidio es más
equitativa que la observada con el consumo to-
tal, por tanto el coeficiente de Kakwani es nega-
tivo y bastante alejado de cero (-0,827), nose evi-
dencia un cambio importante en la distribución
de consumo total incluyendo el monto de los
subsidios de vivienda (por esta razón el coeficien-
te Reynolds-Smolensky es igual a cero) (Cuadro
10).
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Efectos distributivos del gasto en vivienda

Indicadores	 Consumo	 Ingreso
per capita	 per capita

Coeficiente Cmi	 0,518	 0,537
Coeficiente Cuasi-Gini	 0,089	 -0,147
Coeficiente Kakwani 	 -0,429	 -0,684
Coeficiente Reynolds-Smolensky -0,0003 	 0,000

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.
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D. Incidencia de la polItica fiscal en Co-
lombia

Para realizar el análisis de la incidencia de la p0-

lItica fiscal, el cual tiene en cuenta al mismo tiem-
p0 el efecto distributivo de la polItica tributaria
y el de la polItica de gasto social, se agregaron
cada uno de los impuestos analizados anterior-
mente, al igual que el gasto social agregado que
incluye los sectores ya analizados como son:
educación básica, educación superior, educa-
ción inicial, salud y vivienda (Cuadro 11).

La carga de los impuestos tributarios inclui-
dos en este análisis (IvA, renta, licores, cervezas,
cigarrillos y tabaco), es progresiva, puesto que
aumenta conforme aumenta el nivel de gasto
observado en los hogares. Mientras el primer
decil aporta el 0,8% de los impuestos, el decil 10
participa con el 54%. El Indice Cuasi-Gini cal-
culado para el monto agregado de impuestos
(0,532) es más alto que el observado para el con-
sumo total (0,518). Este resultado hace evidente
que los impuestos se distribuyen de forma más

inequitativa, favoreciendo a los más pobres con
menos impuestos. Asimismo, el Indice de Ka-
kwani es igual a 0,014, lo que demuestra que el
sistema impositivo colombiano es progresivo.
Igualmente, a través del Indice Reynolds-Smo-
lensky se demuestra que este sistema mejora la
distribución del consumo, puesto que al aplicar
la carga tributaria sobre el consumo total, el in-
dice Cmi disminuye en 0,001 (Gráfico 9).

Gráfico 9
TASA DE INCIDENCIA DE LA POLITICA

FISCAL POR DECIL DE CONSUMO

10

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.

Cuadro 11
TASA DE INCIDENCIA DE LA POLITICA FISCAL POR DECIL DE CINSUMO

Decil gasto	 Gasto	 Total	 Total	 Total	 Gasto	 Total gasto	 Total	 Gasto	 Incidencia
(millones de $)	 (%)	 impuestos	 (%)	 (%)	 social	 (%)	 (%)	 fiscal

(millones de $)	 (millones de $)

1	 1.650.703	 1,1	 102.258
2	 3.276.253	 2,1	 196.578
3	 4.752.137	 3,1	 270.365
4	 6.346.593	 4,1	 369.454
5	 8.087.923	 5,3	 500.433
6	 10.254.740	 6,7	 597.026
7	 13.183.058	 8,6	 794.005
8	 17.352.021	 11,3	 1.058.288
9	 25.409.867	 16,6	 1.631.149
10	 63.078.017	 41,1	 6.524.634
Total	 153.391.312	 100,0	 12.044.190

Fuente: Ecv-2003 y DIAN. Cálculos de los autores.
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En el caso del gasto social agregado, se pue-
de también observar una tendencia marcada
para favorecer a los más pobres. Mientras que
las personas pertenecientes al primer decil par-
ticipan con el 12,53% del gasto social, las que
pertenecen al ültimo decil solo se benefician con
el 5,17% del mismo. De la misma manera, como
proporciOn del consumo total de cada decil, el
gasto social representa el 89,2% del consumo en
el primer decil y el 0,96% para el ültimo.

La progresividad del gasto social en Colom-
bia se confirma con los resultados obtenidos pa-
ra el Indice de Kakwani, el cual asciende a -0,654,
demostrando que la diferencia entre la distribu-
ción del consumo total y el gasto social es nega-
tiva, es decir, los pobres se benefician en mayor
medida que los ricos de este gasto. Asimismo, al
adicionar el gasto social al consumo total de los
hogares la distribución del consumo mejora en
0,001, lo que permite concluir que el gasto social
en Colombia es progresivo.

Al analizar el efecto combinado de la polItica
tributaria y el gasto social, por medio del cálculo
de la tasa de incidencia, que noes más que la res-
ta de la participación de cada decil de los impues-
tos pagados y del gasto social recibido sobre el
consumo total, se muestra que el efecto de estas
dos polIticas afecta positivamente la distribu-
ción. Los deciles I a 7 presentan una tasa de mci-
dencia positiva, es decir que para estos siete de-
ciles, los beneficios generados a partir del gasto
social son mayores a los impuestos que pagan
como porcentaje de su nivel de consumo total.

Para el primer decil, el beneficio neto de im-
puestos equivale al 83% de sus ingresos, mien-
tras que para el ültimo decil este beneficio es ne-
gativo. En otras palabras, la población en el decil

más alto paga más impuestos de lo que recibe en
beneficios a través del gasto piiblico social.

V. Conclusiones

o Las estimaciones realizadas en este trabajo per-
miten concluir que el IVA es un impuesto que
conserva algo de progresividad, dado el dise-
no diferencial de tarifas y bienes exentos vi-
gente. Sin embargo, su nivel de progresividad
(0,046) es menor al del impuesto de renta a las
personas naturales, pero más progresivo que
el de licores, cervezas y cigarrillos. El efecto
del IVA sobre la distribución del ingreso solo
disminuye el Indice de Gini en tres milési-
mas, por lo que su impacto es bastante bajo.

C) Por el contrario, el impuesto de renta a las
personas naturales es bastante progresivo y
su efecto sobre la distribución es positivo,
teniendo en cuenta que el Indice de Cmi dis-
minuye al restar este impuesto del ingreso
inicial. Todo lo contrario a los resultados en-
contrados para el impuesto a los cigarrillos y
tabaco, en donde claramente el impuesto pa-
gado está concentrado en los deciles de me-
nores ingresos.

o La consolidación de todos los efectos ante-
riores arroja como resultado final que la po-
lItica fiscal en Colombia es progresiva. Mien-
tras el 20% de la población de menores ingre-
sos paga menos del 3% del total de los im-
puestos recaudados, el 20% de la población
de mayor ingreso paga el 68%. Sin embargo,
el efecto distributivo del total de la polItica
fiscal estimada es ligeramente positivo.

o Las mediciones realizadas en este trabajo per-
miten comparar los efectos del IVA aplicado
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hasta el año 2003, de acuerdo con la legisla-
ción vigente, con los resultados obtenidos a
comienzos de la década del 90 estimados por
Vélez. En términos generales los resultados
son similares.

C) Algunos estudios previos que analizan el
impacto distributivo del gasto social mues-
tran que hay efectos diferenciados, de acuer-
do con el sector social. Por ejemplo, los resul-
tados de Vélez (1996), afirman que el sector
de mayor impacto es el de educación básica
y media. Este resultado es similar en flues-
tras estimaciones y en ambos trabajos es el
sector que más explica porcentualmente la
disminución del Gini. En forma similar el
impacto del gasto en educación preescolar es
positivo para la distribución del ingreso y a
la vez es muy progresivo ya que se concentra
en los deciles de menor ingreso.

o El gasto en el regimen de salud subsidiada
tiene resultados encontrados al compararlos
con los de educación básica y media. Su pro-
gresividad es alta y mayor que la de educa-
ción, sin embargo su efecto sobre la distribu-
ción de acuerdo con el Indice Reynolds- Smo-
lensky es menor.

C) Por el contrario, vivienda tiene un efecto nu-
lo sobre distribución del ingreso, dado que
los subsidios no se distribuyen progresiva-
mente entre los deciles del gasto per capita
utilizados. Por su parte, la educación supe-
rior, aunque es regresiva dado que el gasto
no favorece especialmente a los sectores de

menor ingreso, este gasto Si alcanza a tener
un impacto positivo pero mInimo en la dis-
tribución ingreso.

o De acuerdo con nuestras estimaciones los
siete primeros deciles reciben un efecto neto
positivo en sus ingresos por efecto de la com-
binación entre la polItica fiscal y la polItica de
gasto social sobre cada uno de ellos. AsI, el
primer decil recibe neto un 83% más de sus
ingresos promedio, en tanto que el decil siete
sOlo recibe el 2,7% (ver Cuadro 11). Además,
los dos deciles de mayor ingreso disminu -
yen sus ingresos 3,2% y 9,4%, respectivamen-
te. En otras palabras, el efecto neto de la po-
lItica fiscal junto con la de gasto social en Co-
lombia, medido a través del coeficiente de
Gini, mejora casi en 5 puntos la distribución
del ingreso. Este resultado es algo superior al
efecto positivo encontrado por Vélez con los
datos de 1992. Sin embargo, el gasto social
actual es el doble de hace una década medi-
do en términos de PIB.

C-) De los anteriores resultados surgen algunos
temas de discusión. Primero, dado que el gas-
to social se duplicó en los ültimos 10 aflos y
que se observa que el efecto sobre la distribu-
ción del ingreso es mucho menor, cabe pre-
guntarse Si la efectividad del gasto social so-
bre la distribuciOn del ingreso tiene un lImite
o, por el contrario, el objetivo de la polItica
social no es solo mejorar la distribución, sino
compensar a los de menores ingresos de la
población sin que necesariamente el efecto
en la distribución del ingreso sea positivo.
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Anew 1
MANEJO DE LA INFORMACION DE LA ECV

Ingreso: para realizar este ejercicio se utilizó la variable de ingreso total de los hogares construida pore! DANE. De acuerdo con la metodologIa,
la variable ingreso es la sums de cada uno de los ingresos recibidos por los miembros del hogar por diferentes conceptos (salarios, rentas,
ganancias, pensiones, etc.) y los ingresos que ha recibido el hogar en conjunto (transferencias de otros hogares, subsidios, etc.). A partir de la
variable de ingreso total del hogar, se construyeron dos variables de ingreso a nivel de las personas. For un lado, teniendo en cuents el ndmero
de miembros del hogar, independientemente del parentesco con el jefe del hogar o la edad de la persona, se calculO el ingreso per capita", el
coal results de la division simple del ingreso total del hogar sobre el nOmero de personas que lo conforman.

Gasto e ivA: la ECv dedica on capItulo especIfico para dar a conocer cuáles son los rubros más importantes en los cuales gastan sus ingresos los
hogares colombianos. Igualmente, en algunos módulos especIficos, como el de educaciOn y salud se indaga sobre el gasto respectivo en cada
area. Esto permitiO conformar el gasto total de los hogares a partir de 8 tipos de gastos asI: alimentos, vivienda, vestuario, salud, educación,
cultura y esparcimiento, transporte y comunicaciones y, gastos varios. En el capitulo N de la CCV, que contiene especIficamente información de
gasto, puede obtenerse informsciOn del gasto en cada uno de los productos incluidos en la clasificaciOn internacional donde hay 87 grupos de
productos numerados de I a 87. La suma de los montos gastados en cada uno de los productos, conforms la variable 'gasto mes". Pars la cons-
trucción de esta variable es importante tener en cuenta que de acuerdo con el codigo del producto, algunos gastos están reportados a nivel Se-
manal, mensual, trimestral, semestral y anual. Con elfin de hacer comparables los diferentes tipos de gasto todos los montos reportados se anua-
lizaron. De acuerdo con las tarifas de IVA existentes en Colombia, se construyO la variable "IVA' que relacions cada tarifa cone! codigo del producto
del coal se reporta el gasto. Finalmente para obtener el valor mensual pagado por la correspondiente tarifa de FVA, dividimos la variable gasto
mes" por (1+IvA), a este valor le aplicamos la tarifa de IVA, pars finslmente obtener la variable "gastojvA".

Cálculos de deciles: al final de estos ejercicios se cuenta con una base a nivel de hogares (22.249 registros), que contiene las variables de ingreso
total del hogar, gasto total del hogar, gasto en bienes, gasto en IVA y, otra snivel de personas (85.234 registros) con las variables de gasto e ingreso
per capita. Debe mencionarse que aunque los hogsres encuestados han reportado en Ia mayorIa de los casos sus ingresos y gastos, existen algunas
observaciones que no cuentan con este reporte, por tanto es necesario eliminar estas observaciones antes de realizar el cálculo de los deciles de
ingreso.De acuerdo con los diferentes tipos de ingreso y gasto que se obtuvieron en los anteriores ejercicios, se da inicio a Is elaboraciOn de los
deciles. Debe mencionarse que pars construir los deciles del gasto per capita las personas se agrupan en deciles segün su nivel de gasto indivi-
dual, el cual es ci gasto per capita de cads hogar. AsI, en este case en el ordenamiento es importante el nümero de personas que conforman ci
hogar ya que este es en efecto, mucho más significativo o representativo de la distribución efectiva del hogar al compararse con el ordenamiento
de los hogsres segOn so gssto total.El archivo de personas, a través de las variables ingreso_percapita, gasto_percapita, permite calcular los deciles
a nivel de personas. Con estas variables, se completsn las variables necesarias pars el cálculo de los coeficientes de concentración del ingreso.

Gasto social: Pars realizsr la estimaciOn del gasto social, se cslcularon inicialmente las coberturas en servicios sociales tales come: educación
inicial (0-5 aflos), educaciónbásica (primaria, secundaria y media), salud ysubsidios deviviends. Coberturas cslculsdss a través de lsssiguientes
preguntss:

Vivienda-D10: Entre 1998 y 2002 aigun miembro del hogsr, recibió subsidio pars la compra o construcciOn de esta viviends, casalote o lote?-
Si Is respuests es "Si', digs sOo del desembolso y valor.-D1 1: Qué entidades Ic otorgaron el subsidio?

Salad- FOl En salud, ______________ es afilisdo de: R/ Administradora del regimen subsidiado (ARS).- F03: 	 está cubierto per una
entidsd de seguridad social en salud porque: R/ Lo afilisron a travCs del Sisben o pertenece a on resgusrdo indigena.

Educación inicial (menores de 5 años)- GOl: Dónde o con quien permanece_ durante la mayor psrte del tiempo entre semans? R/
Asiste a un hogar comunitsrio, guarderIa o preescolar.- G02: A qué tipo de hogsr comunitsrio, guarderis o preescolsr ssiste ? R/ Hogar
comunitario de Bienestar Familiar, guarderIs, hogar infantil o jardIn de Bienestar Familiar, jardin, casa vecinal, jardin social del Bienestar social
del Distrito - DABS, otrs guarderia, preescolar o jsrdIn oficial o guarderIs.

Educación preescolar, prima na, secundaria (mayores de 5 años) - 102: __________ sctuslmente estudia? (asiste a la escuela, colegio o
universidad).- 107 ZEn qué nivel está matriculado 	 y qué grado cursa?- 110: El establecimiento donde estudia es oficial?

Antes de cslcular ci monto gastado pore! hogar en IVA segOn el tipo de producto, debe cslcularse inicialmente la base sobre la cual se cobra
ci IVA, ys que ci valor reportado por los hogares ys contiene el monto de la tarifa.
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Abstract

The purpose of this article is to explain the concept, construct the measurement and underline the importance on the present Colom-
bian juncture of the Poverty Equivalent Growth Rate (Pegr) developed by Kakwani, Khandker and Son (2004). The greatest ad van-
tage of this indicator is that shows explicitly the relation between poverty, income distribution and growth. The analysis of Colom-
bia's recent experience shows that economic growth has not benefited the poor in most of the evaluated years. Thus, an explicit effort
has to be made in order aim growth policies towards a better distribution of income. Particularly, concrete strategies to enhance
poor people's accessibility to assets such as land, capital, credit and education have to be designed and applied. Distributive policies
can guarantee the goal of favoring the poor with economic growth. Escaping from poverty traps requires that the regulation and
the orientation and incentives of growth policies have a substantial distributive component.

Resumen

El art Iculo explica ci concepto, construye la medicidn y destaca la importancia que tiene en la actual coyuntura colombiana, la Po-
verty Equivalent Growth Rate (Pegr) de Kakwani, Khandkery Son (2004). Este indicador tiene la gran ventaja de que hace expilcita
la relacidn entre pobreza, distribucjdn y crecimiento. En Colombia, el ana'lisis de los datos de la experiencia reciente muestra que
en la mayor parte de los años ci crecimiento no ha sido en favor de los pobres. De manera que es necesario hacer un esfuerzo explIcito
para que las politicas de crecimiento favorezcan to distribuciOn. En particular, dehe pensarse en estrategias dirigidas a mejorar el
acceso a activos como tierra, capital, crédito y educacio'n para los ma's pobres. Las polIticas distributivas logran que el crecimiento
sea en favor de los pobres. La tram pa de la pobreza puede romperse Onicamente si la regulacidn, la orientacidn y los incentivos utili-
zados en las estrategias de crecimiento tienen un alto componente distrihutivo.
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I. Introducción

La Poverty Equivalent Growth Rate (Pegr) deKakwa-
ni, Khandker y Son (2004) es una medida que
combina la magnitud del crecimiento económi-
co, y la forma como los beneficios se distribuyen
entre los pobres y los no pobres. La Pegr pone en
evidencia Ia necesidad de que la agenda distri-
butiva sea un componente integral de la lucha
contra la pobreza. En Colombia el combate con-
tra la pobreza se ha centrado en el crecimiento.
Los aspectos distributivos se han dejado de lado.
El mensaje politico inherente a la Pegr es claro:
la sociedad colombiana puede ser incluyente si
mejora la distribuciOn del ingreso y de la riqueza.

Dice Aristóteles (320 ac) en la PolItica, que la
rebelión de los pueblos tiene dos explicaciones:
la 'desigualdad de la riqueza' y la "desigualdad
de los honores". El pueblo se subleva cuando per-
cibe que la distribuciOn de la riqueza es muy des-
igual. Pero además de vigilar por la buena dis-
tribución de la riqueza, los gobernantes deben
buscar que la distribución de los honores sea equi-
tativa. Las dos causas de la sublevación tienen que
ver con la exclusion. En el lenguaje actual podrIa
afirmarse que Aristóteles Si cree que la violencia
tenga causas 'objetivas". Aunque la repartición
de la riqueza podria ser considerada una causa
más "objetiva" de la violencia que la distribución
de los honores, ambas causas son "objetivas".

La Pegr llama la atención sobre la importan-
cia que tiene la distribución del ingreso en la lu-
cha contra la pobreza. Invita a discutir, nueva-
mente, la relación entre distribución, crecimien-

to y pobreza. La forma como interactüan estas
variables se presta a mOltiples interpretaciones.
El tema no solo preocupó a Aristóteles. La in-
quietud ha estado presente a lo largo de la his-
toria del pensamiento económico. En las condi-
ciones actuales de la sociedad colombiana, es
conveniente retomar el debate porque la pre-
gunta por la forma como la distribuciOn incide
en la violencia, la exclusion y la pobreza sigue
siendo pertinente.

El valor de la Pegr depende considerablemen-
te de la medida de desigualdad que se utilice. La
información de las Encuestas de Hogares es in-
suficiente para captar la concentración de la ri-
queza, la tierra y el capital. El cálculo de la Pegr
serIa más adecuado y corresponderIa mejor al
espIritu de sus proponentes si la medida de la
distribuciOn incluyera la concentración de la ri-
queza y de los activos. La encuesta de hogares
permite calcular la distribución del ingreso la-
boral, y esta medida sesga el Cmi hacia abajo3.

La comparaciOn de la Pegr con la tasa de cre-
cimiento del ingreso medio observado, permite
establecer una tipologia que depende de la for-
ma como el crecimiento incide en el bienestar de
los pobres.

La Pegr tiene una propiedad fundamental: la
monotonicidad. Ello significa que la disminu-
ción de la pobreza es una función monótona de
la Pegr. Si la Pegr crece, la pobreza disminuye.
Kakwani parte del principio que el crecimiento
debe favorecer a los pobres (crecimiento pro-poor),

y para que ello sea posible, es indispensable re-

Offstein, HilIón Y Caballero (2003), en un estudio desarrollado para ci Departamento Nacional de Planeación y ci Banco
Mundial, encuentran que en Colombia la distribución de la tierra es aim más inequitativa que la del ingreso. Los autores
estiman el Gini con base en la información suministrada por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, tomando los predios
rurales y haciendo ajustes a los avahios de acuerdo a la candad del suelo, el valor estimado del Cmi en 2002 es 0.85.
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distribuir el ingreso y la riqueza. Hay diversos
tipos de crecimiento y no todos contribuyen a
reducir la pobreza. La Pegr obliga a pensar en la
distribuciOn del ingreso que sea más convenien-
te para combatir la pobreza.

Sen (1992a) afirma que cualquier ejercicio de
medicidn es necesariamente uno de pensamiento,

and/isis y juicio, y no solo de observaciOn, registro o
crOnica. Conservando este principio, hemos es-
tructurado el artIculo en tres partes. La primera
es una revision conceptual de la interacción cre-
cimiento, equidad y pobreza. En la segunda ha-
cemos una exposición formal del análisis de
Kakwani etal. (2004) y en la tercera presentamos
los resultados para Colombia durante el perIo-
do 1996-2004.

I. La interacción crecimiento, equi-
dad y pobreza

A. Crecimiento y distribución

Para Kuznets el crecimiento de un pals se define
como una elevación en el largo plazo de su capacidad
para pro porcionar bienes económicos cada vez mds

variados a su poblaciOn; esta capacidad creciente ha
de basarse en los adelantos tecnolOgicos y en los ajus-
tes ideolOgicos que exija 4 . Destacamos de la defini-
ción la presencia de los 'ajustes ideologicos". Un
ajuste ideologico es, por ejemplo, la preferencia
por la redistribución. Si dos tasas de crecimien-

to son iguales en paIses o regiones diferentes, es
preferible la más equitativa 5 . Pero la preferencia
por la equidad noes el Unico determinante de la
distribución del ingreso. Kuznets también hace
referencia a los factores tecnológicos.

Los vInculos entre tecnologIa y aversiOn a la
equidad fueron motivo de preocupación de las
teorlas de crecimiento de orientación keynesiana
durante los aflos cincuenta y sesenta. Sen (1960),
discipulo de Joan Robinson, hace parte de esta
tradiciOn. Años más tarde, reafirma la necesidad
de considerar la tension entre la distribución y el
crecimiento del ingreso medio (Sen 1997)6.

La relacióri entre crecimiento y distribuciOn
fue planteada por Kuznets (1955). El autor hace
una serie de conjeturas sobre la interacción en-
tre el crecimiento (producto per capita) y la desi-
gualdad. Las hipótesis de Kuznets suelen aso-
ciarse a una U invertida. En el grafico que nor-
malmente se utiliza para representar el análisis
de Kuznets, el eje horizontal representarla el cre-
cimiento y el vertical la distribuciOn. Son más
equitativos los palses más pobres y los más ri-
cos. Los paises de ingreso medio son más des-
iguales7. En el artIculo de 1955 no hay ningUn
grafico, y la interpretación que hace el autor de
la relación entre crecimiento y distribución es muy
cautelosa. Advierte que las interacciones no refle-
jan dinámicas intertemporales homogeneas y,
por tanto, no pueden interpretarse como dife-

Kuznets, 1971. Crecimiento económico moderno: conclusiones y reflexiones.

Esta afirmación está asociada a lo que Sen (1997) denomina juicios no compulsivos. Un juicio no compulsivo indica la crc-
encia de que hay una razón para actuar en cierta forma y hay una justificación pare esa acción. Pero no es una recomen-
dación obligatoria y podrIan aducirse razones en contrario. El hecho de que una distribución tenga una curva de Lorenz
más elevada que otra puede tomarse como una justificación de que es mejor una distribución desde ci punto de vista del
bieriestar. Por supuesto habrá argumentos en contrario, y la variación del ingreso medio serf  uno de ellos.

6 La disyuntiva ha sido pianteada de muchas maneras. Ver, por ejemplo, el libro de Arthur Okun (1975).
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rentes fases del proceso de crecimiento. No hay
una causalidad Clara en una u otra dirección (cre-
cimiento haCia distribuCión, o distribución haCia
crecimiento). Por tanto, no tiene sentido afirmar
que la desigualdad es una condición necesaria
para alcanzar un mayor nivel de creCimiento8 . El
propio Kuznets reconoce que a partir del modelo
discutido no pueden sacarse conclusionesfirmes (Kuz-
nets 1955, p. 12). Esta incertidumbre se explica,
en parte, por la relevancia que tienen la cultura
y la polItica en el desarrollo. Los procesos politi-
cos pueden llevar a resultados impredecibles.
Las tradiciones culturales de Cada sociedad tie-
nen una incidencia muy grande en el nivel y en la
rapidez con la que se avanza haCia el desarrollo.

Para Kuznets la igualdad de oportunidades,
polIticas y económicas, es un requisito indispen-
sable para el crecimiento. La igualdad de oportu-
nidades no es solo una condición técnica. Es, ade-
más, la filosofIa bcIsica sobre la que se asienta el
CreCimiento9. Junto Con la igualdad de oportuni-
dades deben darse otras condiciones. Kuznets
concibe el crecimiento desde una perspectiva am-
plia, y lo asocia a la igualdad de oportunidades.

La dimensiOn vaborativa del crecimiento que-
da Clara COfl el planteamiento de Kuznets, pero
su importanCia aumenta al inCluir la variable de
pobreza en la interaCCión. Si un objetivo Claro de
la soCiedad es erradiCar la pobreza Como priva-

Ción humana: ZEn qué CondiCiones el aumento del
ingreso medio es un instrumento para lograrlo?

B. Crecimiento-distribución y reducción
de la pobreza	 -

Jagdish Bhagwati (1958,1988) estudiO las circuns-
tanCias bajo las Cuales el Crecimiento puede ser
generador de miseria (immiserizing growth) y
profundizó en la rnteraCCiOn CreCimiento-equi-
dad-pobreza. Bhagwati piensa que si una soie-
dad decide que la erradiCaCión de la pobreza es
un objetivo central, existen dos canales para lo-
grarlo: el canal directo y el canal indirecto.

El canal directo consiste en la provision pübli-
ca de satisfactores básicos como educación, vi-
vienda, salud, requerimientos nutricionales y
transferencias para financiar el consumo priva-
do de estos y otros componentes del estándar de
vida de los pobres. Se trata estrictamente del acce-
so a bienes y servicios (oferta püblica o subsidios
de alimentación, salud u otros bienes básicos).

El canal indirecto consiste en el uso de recur-
sos, la regulacion, el diseño y la ejecución de po-
lIticas y programas para acelerar el crecimiento
y por esta via aumentar la capacidad de generar
ingresos y mejorar la calidad de vida de los po-
bres. Algunos ejempbos son el microcrédito, la
distribuciOn de la tierra, el estImulo al empleo y
las polIticas de comercio exterior.

El autor constata que "... en los paIses desarrollados la mayor acumulación absoluta de riqueza per capita productora de
ingresos tiende a estar distribuida más equitativamente" (Kuznets 1959, p. 169).

8 Deininger y Squire (1997) realizaron un estudio empIrico para 49 paIses y encontraron que en 40 casos no habIa relación
estadIstica entre igualdad y crecimiento, 4 casos mostraron una relación en forma de U no invertida y los 5 casos restantes
sI exhibieron una relación en forma de U invertida.

"A mi juicio, un requisito indispensable para el crecimiento económico moderno, la filosofIa básica en que se asienta éste
y que le transmite su gran dinamismo, es la creencia de que hay que hacer ilegar a todos los grupos comprendidos en la
sociedad la igualdad de oportunidades tanto polIticas como económicas... " (Kuznets 1959, p. 173).
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Una vez definidos los dos canales, las conclu-
siones de Bhagwati se pueden sintetizar en las
siguientes proposiciones: i) Si las ganancias del
crecimiento se concentran en los no pobres, se
dice que la tasa de retorno del canal indirecto es
cero. ii) El crecimiento es miserabilizador cuan-
do la tasa de retorno del crecimiento es negativa
para los pobres. iii) La eficiencia del canal mdi-
recto está relacionada con la sostenibilidad fi-
nanciera del canal directo. Si la tasa de retorno
de los pobres noes lo suficientemente alta, la p0-

blaci6n potencialmente beneficiaria de las polí-
ticas del canal directo se incrementa. Desde este
punto de vista, si el objetivo es reducir la pobre-
za, es una condición necesaria el hecho que las
polIticas del canal indirecto beneficien a los pobres.

Bhagwati identifica dos falacias económicas
muy frecuentes sobre la interacción crecimien-
to, equidad y pobreza. La primera es pensar que
el crecimiento es un objetivo rival de la disminu-
ción de la pobreza. La existencia del canal indirec-

to y su relación con la eficiencia del canal directo

son pruebas de que la supuesta disyuntiva noes
el del todo cierta 1 ° y que una polItica optima de-
be tener en cuenta ambos canales. La segunda fa-
lacia es la polarización ideologica en torno a los
dos canales. Equivocadamente, afirma Bhagwati,
el uso del canal indirecto se identifica con las teo-
rIas del goteo o derrame (trickle-down) que usual-
mente se asocian a polIticas extremadamente
conservadoras, de igual forma, el uso del canal
directo suele asociarse a polIticas de izquierda.

La conclusion central del análisis de Bhagwati
es la complementariedad de polIticas, estrate-
gias y mecanismos entre el crecimiento y la dis-
tribución del ingreso que impiden sostener la
hipótesis de que el crecimiento y la pobreza son
objetivos rivales. Ahora la pregunta es, Zbajo qué
condiciones precisas de crecimiento y distribu-
ciOn del ingreso se puede lograr la reducción de
la pobreza? Responder a esta pregunta necesa-
riamente obliga a pensar en la siguiente: ZQu6
influencia tiene la medida de pobreza y el mdi-
cador de distribución del ingreso que se utilice
en el análisis de la interacción crecimiento-equi-
dad y pobreza? Las siguientes consideraciones
ayudan a clarificar los términos de la discusión.

o Para Sen (1997), la medición de la pobreza
requiere un doble ejercicio, i) la identificacion

de los pobres entre el total de la comunidad
y ii) la agregación, que consiste en la union de
las caracterIsticas de los pobres para ilegar a
una medida global.

o La identificacion introduce un juicio de valor
en el análisis de la interacción crecimiento-
equidad y pobreza. En el campo de la polIti-
ca püblica es fundamental establecer un ni-
vel de ingreso mInimo. El crecimiento debe
garantizar que ninguna persona esté por de-
bajo de la lInea que se considera inaceptable.

C) El criterio de agregación subsume los canales

directo e indirecto utilizados para combatir la

in Ya el mismo Arthur Okun en su libro Igualdad y eficiencia: la gran disyuntiva, admite que hay sectores en la economIa en
donde no hay trade off entre eficiencia y equidad, incluso es posible encontrar una solución en los casos en los que hay
conflicto entre ambos criterios: si la igualdad y la eficiencia son valoradas y ninguna tiene prioridad absoluta sobre la otra,
deberán aceptarse transacciones en los puntos en que ambas entran en conflicto. En tales casos, se sacrificarS algo de
igualdad en bien de la eficiencia y algo de eficiencia en bien de la igualdad. Pero el sacrificio de una de las dos debe justifi-
carse como un medio necesario Para obtener más de la otra (o quizá de alguna otra valiosa meta social). Igualdad y eficiencia.
la gran disyuntiva 1975.
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pobreza. El solo criterio de agregación con
base en la incidencia no permite diferenciar
alas personas que están muy cerca de la lInea
de aquellas que están muy lejos: no tiene en
cuenta el grado de privación. El predominio
de una medida de pobreza como la inciden-
cia puede sobreponderar el potencial del ca-

nal directo. Nótese que, con una polItica asis-
tencialista, que solo usa el canal directo, es más
fácil sacar de la pobreza a los individuos que
están más cerca de la lInea, lo que en términos
de un indicador como el de incidencia es exi-
toso, cosa que no ocurre Si se tienen en cuen-
ta indicadores como el de brecha o severidad.
En el caso de la incidencia no hay diferencia
entre beneficiar a personas cercanas ala lInea
o aquellas que están más alejadas. Cuando se
pone todo el énfasis en esta forma de reducir
la pobreza se act(ia en contra del máximo rawl-
siano, es decir, se irIa en contra de la aten-
ción en el mejoramiento de la situaciOn de los
más pobres. Es necesario utilizar indicadores
que den cuenta del grado de privación y de
la distribución al interior de los pobres.

C) La medida de distribución del ingreso tam-
bién influye en los resultados del análisis,
Para Frank Cowell (1998), la medición de la
distribución del ingreso obedece a la necesi-
dad de realizar comparaciones en términos de
criterios que pueden derivarse de formaliza-
ciones matemáticas, principios éticos o sim-
ple intuici6n11.

C) Un mismo valor del coeficiente de Gini pue-
de estar asociado a muchas curvas de Lorenz.
Esto evidencia un problema: se presenta co-
mo una medida completa, en el sentido de que
se pueden hacer ordenamientos por pares
entre coeficientes de Cmi. Sin embargo, si-
guiendo a Sen (1997) puede afirmarse tarnbién

que este método tiene una deficiencia inherente
porque la desigualdad corno una noción no tiene
ninguna propiedad innata que la haga corn pleta.

C) Finalmente, la interacción crecimiento, equi-
dad y pobreza no está asociada al indicador
de concentración, sino a la función de densi-
dad de distribuciOn del ingreso. Multiples
funciones de densidad pueden tener el mis-
mo valor en términos del coeficiente de Gini.
Esto no invalida la opción por indicadores
de distribución, pero Si alerta sobre la limita-
ción e interpretacion de los resultados.

C) Para establecer una conclusion acerca de la
interacción crecimiento, equidad y pobreza
hay que analizar el comportamiento de las va-
riables de manera simultánea. El crecimien-
to puede ser reductor o generador de pobre-
za, dependiendo de lo que suceda con la me-
quidad durante el proceso de crecimiento.
No antes, ni después.

C. Crecimiento pro-poor

Toda medición del crecimiento pro-poor debe
tener en cuenta de alguna manera la interacción

La medición de la inequidad es un tema en el que se puede gastar mucha energIa en la discusión acerca del significado
de los términos. Este no es un problema ünicamente de taxonomla. El problema es que la "inequidad" en si misma -como
sucede con otros conceptos económicos- no es auto-definible y las definiciones aplicadas pueden derivar en algunas oca-
siones de posiciones intelectuales radicalmente diferentes. La mediciOn de la inequidad es un intento por dar significado
a comparaciones de distribuciones de ingreso en términos de criterios que pueden derivarse de principios éticos, construc-
ciones matemáticas atractivas o simple intuición. Frank Cowell (1977).
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entre crecimiento, equidad y pobreza. Comen-
zamos enmarcando la Pegr en el debate actual.

La definiciOn de crecimiento pro-poor pue-
de clasificarse, segün Kakwani et al. (2004), en
dos categorIas:

C) Definición débil: Bajo esta definiciOn todo cre-
cimiento que favorezca a los pobres es consi-
derado pro-poor, no importa la cuantIa, tam-
poco si mejora o empeora la distribución del
ingreso12.

C) Definicidn fuerte: El crecimiento es pro-poor
si reduce la pobreza y mejora la distribuciOn
del ingreso.

Dentro de la definicionfuerte se pueden espe-
cificar dos enfoques, el enfoque relativo y el enfo-

que absolu to. Segün el enfoque relativo, el crecimien-
to es pro-poor silos pobres se benefician pro-
porcionalmente más que los no pobres. Si el cre-
cimiento reduce la pobreza, también mejora la
desigualdad.

El enfoque absoluto, en cambio, define el creci-
miento como pro-poor, silas ganancias absolu-
tas de los pobres son iguales o mayores que las
ganancias absolutas que obtienen los no pobres
del proceso de crecimiento.

La diferencia entre el enfoque rela tivo y el abso-
luto radica en que este ültimo, además de corn-
parar la tasa de crecimiento de los ingresos de

los pobres frente a los no pobres, compara la par-
ticipaci6n de las ganancias de los pobres frente
a los no pobres durante el crecimiento.

Los trabajosdeRavallionyChen (2000), Kakwa-
nj y Pernia (2000) y Son (2003) hacen énfasis en
el papel de la distribución del ingreso aunque si-
guenlailneadelenfoquerelativo. Kakwani, Khand-
ker y Son (2004) adoptan el enfoque absoluto.

Dependiendo de la necesidad de establecer
una lInea y una medida de pobreza, el crecimien-
to pro-poor puede tener un enfoque parcial o
completo.

El enfoque parcial no requiere especificar una
lInea o una medida de pobreza. El criterio para
determinar si el crecimiento es pro-poor o no, se
basa en la observación de un ordenamiento (cur-
va de incidencia del crecimiento). Dentro del
enfoque parcial están los trabajos de Ravallion y
Chen (2003) y Son (2003). Ravallion, por ejem-
plo, establece la tasa de crecimiento del ingreso
por deciles. En este caso el crecimiento es pro-
poor si la tasa de crecimiento es mayor en los de-
cues más pobres. Se requiere, sin embargo, que
este ordenamiento de mayor a menor en la tasa
de crecimiento que va desde los más pobres has-
ta los más ricos sea estrictamente descendente.
Cuando este patron descendente noes clam (cuan-
do la tasa de crecimiento de los deciles pobres es
mayor que la de los deciles ricos, pero la de los
deciles medios es mayor que la de éstos) no se
puede establecer si el crecimiento fue pro-poor

12 Un trabajo que se enmarca en el enfoque relativo es el de Dollar y Kraay (2000) quienes encuentran evidencia para afirmar
que el crecimiento siempre es bueno Para la pobreza. Con un estudio empIrico para una muestra de 92 paIses los autores
concluyen que el ingreso promedio del quintil más pobre crece proporcionalmente con respecto al ingreso promedio total.
Un aumento de 1% en el ingreso promedio se traduce en un incremento del 1% en los ingresos del 20% más pobre de la
población. La afirmación de todo crecimiento es bueno para la pobreza implica la adopción del enfoque parcial.
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o no. Además, esta aproximación no permite
saber la intensidad del crecimiento pro-poor.

El enfoque corn pleto requiere especificar una
lInea o medida de pobreza. Implica la creación
de un Indice o una medida. Es concluyente en la
medida que permite valorar el crecimiento a tra-
yes de una tasa o Indice pro-poor. Tiene la yen-
taja de que si informa sobre el grado pro-poor
del crecimiento.

Propiedad de Monotonicidad: Esta propiedad
implica que la magnitud de la reducción de la
pobreza debe ser una función monotónicamente
creciente de la tasa de crecimiento pro-poor. El
criterio de monotonicidad implica el cumpli-
miento de la condición necesaria y de la condi-
ción suficiente para la reducción de la pobreza
(crecimiento y mejoramiento de la distribución).
Este criterio garantiza que entre mayor sea el
valor del Indice mayor será la reducción de la
pobreza. Esta propiedad es fundamental para
nuestro análisis, la monotonicidad del creci-
miento pro-pobreza tendrIa que Tlevar a romper
la trampa de pobreza, esto significa que no pue-
de haber un pals tan pobre que su crecimiento
no pueda contribuir a bajar la pobreza.

La Pegr de Kakwani, Khandker y Son y el
análisis de crecimiento pro-poor que se despren-
de de ella, se enmarca en el enfoque absoluto,
completo y satisface la propiedad de monoto-
nicidad.

H. La PEGR de Kakwani, Khandker y
Son (2004)

Las personas pobres son las que sufren de algu-
na privación básica. Kakwani et al. expresa la
incidencia de la pobreza (H) como:

H=F(z)	 (1)

done z es la linea de pobreza. Esta medida no di-
ce nada sobre el grado de privación. Simplemen-
te informa sobre la proporción de personas que
están por debajo de z. Kakwani, Khandker y Son
consideran que la ilnea de pobreza debe marcar el
nivel correspondiente al estándar de vida mini-
mo. En esta definición los parametros culturales
y éticos juegan un papel central. El grado de
privación (Dep) depende del ingreso (y).

Dep(y) = P(z,y) siy<z	 (2)

= 0	 siy -- z

No hay privación cuando el ingreso es igual
o está por encima de la linea de pobreza. Si el in-
greso de la persona es igual a la Tinea de pobreza
(z = y), la privación es cero, asi que P (z, z) = 0.

P (z, y) es un función homogenea de grado cero
en z, y_

19P(z, y) <0;
	

02P(Z, y) >0	 (3)
c2y

La privación cae con el ingreso, pero a una ta-
sa marginalmente creciente. La privación es más
aguda a medida que el ingreso disminuye y, so-
bre todo, aumenta en forma exponencial. Las per-
sonas no se adaptan a la privaciOn. Al contrario,
la sienten relativamente más cuando el ingreso
se va haciendo más pequeno.

El nivel de pobreza es el promedio de la pri-
vación sufrida por la sociedad.

0 = fP(z, y) f (y) d y	 (4)

f (y) es una función de probabilidad de y. A lo
largo del tiempo la pobreza va cambiando en
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función de las variaciones en el crecimiento y en
la distribuci6n13.

dO -
f(aP/dy) d (y) f (y) dy	 (5)

0

Si el fivel de ingreso de la población que está
en el percentil p es y (p), la ecuación (5) se con-
vierte en,

din(0)=-L J(cIP/9y)y(p)g(p)dp	 (6)

g (p) d in (y (p)) es la tasa de crecimiento del
ingreso de las personas del percentil p.

L (p) es la función de Lorenz, que mide el por-
centaje del ingreso total que le corresponde al por-
centaje de la población situado por debajo de p.

y(p)=iL'(p)	 (7)

t es el ingreso promedio, L '(p) es la primera de-
rivada de la función de Lorenz. Al tomar el lo-
garitmo de (7), y después de diferenciar,

dln(y(p))=d!nu)+dln(L'(p))	 (8)

g (p) = y + d in (L '(p))

y = d in (ri) es la tasa de crecimiento del ingreso
medio.

Kakwani y Son (2004) sugieren una transfor-
macion del ingreso per capita, expresándolo en

términos del valor de la lInea de pobreza. A esta
nueva variable se le da el nombre de Bienestar (We!).

Noes más que una forma práctica de deflactar el
ingreso capturando los cambios en los precios
de la canasta de los pobres. Un incremento de la
variable Wel significa un incremento del ingreso
per capita descontado el efecto que haya podido
ser causado por el aumento de la lInea de pobre-
za, bien sea via precios o por redefinición de la
misma14 . En adelante la variable P corresponderá
al bienestar medio y y a su tasa de crecimiento.

Al sustituir (8) en (6),

d !n(0) = y il + LJ(P/) y (p) d in (L '(p)) dp (9)

siendo

= -J(aP/dy) y (p) dp	 (10)

ij es la elasticidad de la pobreza con respecto al
crecimiento del bienestar 15 . Es el cambio en la
pobreza cuando la media del bienestar aumenta
un 1%, sin que haya modificaciones en la distri-
bución. Esta elasticidad siempre es negativa. Al
dividir (9) por y,

o=17+;	 6=d!n(0)/y	 (11)

La elasticidad total de la pobreza (6) 16 combina
la elasticidad de la pobreza con respecto al creci-
miento (rj) y con respecto a la desigualdad ()17•

Foster, Greer y Thorbecke (1984) proponen una medida de privación, P(z, y) = (-v )- donde a es el parámetro de aversion
a la desigualdad.

14 Para un mayor detalle en la construcción de la variable Wel, ver el Anexo 1.

15 En adelante nos referiremos al crecimiento del bienestar simplemente como crecimiento.

16 Suponiendo que Ia distribuciOn del bienestar en el aflo inicial y final tienen bienestar medios M, y 02 y curvas de Lorenz
L1 (p) y L2 (p) respectivamente, una estimación de la elasticidad pobreza total puede ser 0 = (WO (z, 02 L2 (p))] - Ln[O (z,
L 1 (p))1/y, donde icorresponde a j = Ln(02) - Ln(01 ) que es la tasa de crecimiento estimada del bienestar medio.
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H

=	 J(3P/ay) y (p) din (L' (p)) dp	 (12)
oy

capta el efecto que tiene la desigualdad en la
disminución de la pobreza. Mide las variacio-
nes en la pobreza como resultado de los cambios
en la desigualdad. El crecimiento es pro-poor si
las variaciones en la distribución que acompa-
nan el crecimiento reducen la pobreza total.

La Pegr es la tasa de crecimiento hipotética
que conileva el mismo nivel de reducción de la
pobreza que la tasa de crecimiento actual, supo-
niendo que el proceso de crecimiento no ha esta-
do acompaflado de ninon cambio en la desigual-
dad. La tasa es el punto de partida para determi-
nar en qué medida el crecimiento pro-poor está
influenciado por la mejor distribución del ingre-
so (bienestar) y de la riqueza.

La Pegr denotada por y*se puede escribir como

y*(5h7)y...),	 (13)

Nótese que se trata de una transformación de la
tasa de crecimiento del bienestar observada.

A. TipologIas de crecimiento a partir de
la PEGR

ta situación es caracterIstica del proceso en el
cual los pobres reciben beneficios del creci-
miento proporcionalmente menores a los de
los no pobres.

El crecimiento puede ser definido come, su-
per pro-poor si y ^ y 

(j*/j), donde es la
elasticidad pobreza respecto al crecimiento
cuando los beneficios del crecimiento son
igualmente distribuidos entre todos los mdi-
viduos de la sociedad; W =_f -- dp.

En este caso, el crecimiento pro-poor se defi-
ne en un sentido absoluto, y puede ocurrir
cuando los pobres reciben los beneficios ab-
solutos del crecimiento en una cuantla igual
o mayor que los beneficios absolutos recibi-
dos por los no pobres. Bajo esta aproxima-
ción, la desigualdad disminuye durante el
curso del crecimiento.

o También es posible que el crecimiento (y> 0)

aumente la pobreza, en cuyo caso y es nega-
tivo. Esto puede ocurrir cuando el aumento
de la desigualdad es más grande que el im-
pacto del crecimiento. Este es la tipologla de
crecimiento que Bhagwati (1988) denomina
immiserizing.

El crecimiento es pro-poor (anti-poor) si y* es	 0 Durante un perIodo de recesión, cuando y <0,

mayor (merior) que y. Si y está entre 0 y y, el 	 si la desigualdad se reduce, en cuyo caso
crecimiento se acompaña de un aumento de 	 0, la recesión es estrictamente pro-poor. La
la desigualdad pero la pobreza se reduce. Es- 	 recesión puede ser pro-poor si y < y < 0, en

es una estimación del efecto desigualdad de la reducción de la pobreza. La metodologla de descomposición de la pobreza
de Kakwani (2000) también puede ser utilizada para calcular ij y aplicando la siguiente ecuación:

= 2  [ln(6 (z, 2' L 1 (p)) - ln(6 (z, , L1 (p)) + ln(6 (z, i2. L2 (p)) - ln(O (z, p, L2 (p))1/y y

= ^ (In(6 (z, , L2 (p)) - !n(O (z, , L 1 (p)) + ln(6 (z, 02' L2 (p)) - ln(O (z, 02' L1 (p))I/y
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cuyo caso, la pobreza aumenta pero a su vez
los pobres se afectan proporcionalmente me-
nos respecto de los no pobres. La recesión pue-
de ser anti-poor si y* < y< 0, en cuyo caso la p0-

breza aumenta y los pobres se yen afectados
proporcionalmente más que los no pobres.

III. Resultados a partir de la PEGR con
a = 1 (Brecha)

A continuación se explicarán los resultados co-
rrespondientes a la función de privaciOn de bre-
cha de la pobreza. Se ha elegido este indicador
en lugar de incidencia (a=0) porque considera la
distancia entre el ingreso de los pobres y la lInea
de pobreza y de esta forma permite hacer un
análisis completo que no limita ünicamente al
porcentaje de pobres. Como se explicó en el apar-
tado anterior, la fijación por la tasa de incidencia
puede ilevar a sobreponderar el efecto de las po-
lIticas del canal directo. Los resultados se presen-
tan en el Cuadro 1 y Cuadro 2.

A. 1996-1997: crecimiento pro-poor

La Poverty Equivalent Growth Rate supera la tasa
de crecimiento registrada 0< y < y". Quiere decir
que el proceso de crecimiento estuvo acompa-
flado de una redistribución del ingreso (bienes-
tar) que favoreció la reducción de la pobreza.

En el caso de crecimiento y> 0, se tiene que
siempre es menor que cero. Para el caso particu-
lar de este perIodo, la elasticidad inequidad de
la pobreza también es menor que cero. Descom-
poniendo la elasticidad total de la pobreza para
el caso del indicador de brecha se tiene que:

0	 =	 17	 +	 (,

(-5,06)	 (-1,24)	 (-3,82)

Se puede notar que el crecimiento fue pro-
poor porque la disminución de la pobreza por
cambios en la desigualdad fue mayor que la que
se obtuvo via crecimiento, es decir:

Cuadro 1
POVERTY EQUIVALENT GROWTH RATES PARA COLOMBIA

Poverty Equivalent Growth Rate

PerIodo	 Tasa Actualde Crecimientoa 	 Incidencia	 Brecha	 Severidad
	

Watt&'

1996-1997
	

1,44
	

5,22
	

5,87
	

6,77
	

12,45
1997-1998	 -0,47	 -5,32	 -5,90	 -6,64	 -6,17
1998-1999	 -4,66	 -4,15	 -3,46	 -2,97	 -1,94
1999-2000	 -4,06	 -4,94	 -6,60	 -7,74	 -8,45
2001-2002
	

1,72	 -9,12	 -4,00	 -5,16	 -6,10
2002-2003
	

4,08
	

4,64
	

6,42
	

7,49
	

7,71
2003-2004	 -1,71	 -1,61	 -2,50	 -3,00	 -2,89

Se debe tener en cuenta que esta tasa actual de crecimiento hace referencia al crecimiento observado de la variable de bie-
nestar, como ha sido definida a 10 largo de este capItulo.

h Ver Anexo I para la definición.
Fuente: cálculos PNDH con base en Encuestas de Hogares rues de septiembre 1996-2000. Encuesta Continua de Hogares 2001-
2004. El periodo 2000-2001 no es calculable per incompatibilidad de las metodologias.
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Cuadro 2
TIPOLOGfA DEL CRECIMIENTO PARA COLOMBIA 1996-2004 A PARTIR DE LA PEGR - BRECHA

PerIodo	 Tasa actual de crecimiento' 	 PEGR - Brecha	 TipologIa

	

1996-1997
	

1,44
	

5,87	 Crecimiento Pro - poor

	

1997-1998	 -0,47	 -5,90	 Decrecimiento Anti - poor

	

1998-1999	 -4,66	 -3,46	 Decrecimiento Pro - poor

	

1999-2000	 -4,06	 -6,60	 Decrecimiento Anti - poor

	

2001-2002
	

1,72	 -4,00	 Crecimiento Anti - poor

	

2002-2003
	

4,08
	

6,42	 Crecimiento Pro - poor

	

2003-2004	 -1,71	 -2,50	 Decrecimiento Anti - poor

Se debe tener en cuenta que esta tasa actual de crecimiento hace referencia al crecimiento observado de la variable de
bienestar, como ha sido definida a lo largo de este capItulo.

Fuente: cálculos PNDH con base en Encuestas de Hogares mes de septiembre 1996-2000. Encuesta Continua de Hogares 2001-
2004. El perIodo 2000-2001 no es calculable por incompatibilidad de las metodologIas.

I >1 q I

En este perIodo la brecha de pobreza disminuyó
-7,3 puntos porcentuales.

B. 1997-1998: decrecimiento anti-poor

Los efectos tempranos de la recesión se canali-
zaron en su mayorIa hacia la población pobre.
La tasa de crecimiento hipotética fue menor (más
negativa) que la observada y < y<0 (Gráfico 1).

En este escenario tenemos una tasa de creci-
miento negativa por lo que la interpretacion de
los signos de las elasticidades cambia con res-
pecto al caso anterior.

(5	 =	 r	 +
(-15,41)	 (-1,23)	 (-14,18)

Durante este perIodo la brecha de pobreza se
incrementó 7,2 puntos porcentuales. Debido a
que I I > I q I se concluye que el aumento de
la privación se debe en mayor medida al dete-
rioro de la desigualdad que a la caIda del bien-
estar promedio de la población.

Gráfico 1
POBERTY EQUIVALENT GROWTH RATE

(J'EGR) - BRECHA (Colombia 1996-2004)

8,00

6,00

4,00

0 2,00

1 0,00

--2,00
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-6,00

-8,00 I

96-97	 97-98	 98-99	 99-00	 00-01	 01402	 02-03	 03-04

Fuente: cálculos PI4DH con base en Encuesta de Hogares de
septiembre 1996-2000. Encuesta Continua de Hogares 2001-
2004. El perIodo 2000-2001 no es calculable por incompati-
bilidad de las metodologIas.

C. 1998-1999: decrecimiento pro-poor

A diferencia del periodo anterior, en éste se afec-
taron proporcionalmente más los no pobres. La
tasa de crecimiento hipotética fue mayor a la
observada, aunque ambas fueron negativas y <
y<0.
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La denominaciOn de recesión pro-poor pue-
de parecer ambigua, sin embargo es preciso ha-
cer la distinción entre recesión pro-poor y rece-
sión anti-poor. Una crisis es pro-poor cuando
una tasa de crecimiento negativa incrementa la
pobreza a una tasa menor que la que se hubiera
generado sin una leve mejora en la desigualdad.
Esta mejora de la igualdad casi siempre viene
dada por la caIda más que proporcional de los
no pobres.

El resultado del Indice de brecha de la pobre-
za para este periodo es el siguiente:

6	 =	 )7	 +
(-0,85)	 (-1,15)	 (0,29)

El Indice de brecha aumentó 3,99 puntos por-
centuales, nótese que este incremento hubiera
sido mayor de no ser por un leve efecto distribu-
tivo denotado por el signo positivo de la elasti-
cidad inequidad de la pobreza .

D. 1999-2000: decrecimiento anti-poor

Nuevamente la crisis (y* < y<0) estuvo acompa-
ñada por un efecto desigualdad que, en térmi-
nos comparativos, afectO más a los pobres18.

La elasticidad total de la pobreza medida por
Indice de Brecha es:

6	 =	 11	 +

(-1,73)	 (-1,07)	 (-0,66)

Durante este perlodo el Indice de brecha au-
mentó 7,06 puntos porcentuales. El aumento de

la pobreza se debió en mayor medida a la caIda
del bienestar que al empeoramiento de la des-
igualdad.

E. 2001-2002: crecimiento anti-poor

La recuperación que se dio durante este periodo
favoreció a los no pobres (y* < y < 0).

La pobreza medida por Indice de brecha au-
mentó 4,4% a pesar de que se registro una tasa
de crecimiento positiva del bienestar. La descom-
posición de la elasticidad total de la pobreza vie-
ne dada por:

6	 = 17+
(2,588)	 (-1,11)	 (3,7)

Nótese que la elasticidad inequidad de la
pobreza tiene signo positivo, lo que significa
que el efecto nocivo del deterioro de la desigual-
dad fue mayor que el efecto 'reductor del cre-
cimiento seflalado por ij.

F. 2002-2003: crecimiento pro-poor

Este es uno de los dos perIodos en que se redujo
la privación. El proceso de crecimiento estuvo
acompanado por una mejora de la distribución
del ingreso (bienestar) 0 < 7< y'. Ambos efectos
contribuyen a la reducción de pobreza.

La elasticidad total de la pobreza para este
periodo es:

6	 =	 i	 +
(-1.80)	 (-1.14)	 (-0.65)

18 El análisis de los signos de las elasticidades es similar al del perIodo 1997-1998.
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La pobreza medida por brecha disminuyó -
7,3%. Esta disminución se debe al efecto combi-
nado del crecimiento y la mejora en distribu-
ción. Nótese que el efecto crecimiento es mayor
que el efecto distributivo, es decir I 	 I > I Yj I.

G.2003-2004: decrecimiento anti-poor

La leve recuperación del perlodo anterior no es
sostenible. Nuevamente se da un decrecimiento
que afecta proporcionalmente más a los pobres
que a los no pobres. Los cambios en la distribu-
ción del ingreso (bienestar) retrasaron los logros
en términos de reducción de la pobreza del pe-
rIodo anterior.

La elasticidad total de la pobreza asI To expresa:

+
(-0.5)

La caIda del bienestar indica que la pobreza
aumentó por una caIda en el bienestar y el de-
terioro de la desigualdad.

Reiteramos To dicho atrás: la información so-
bre la distribución que se deriva de las Encues-
tas de Hogares no capta la concentración de ac-
tivos y de riqueza. Las mediciones pro-poor se-
rIan más adecuadas si pudieran contemplar es-
tas otras dimensiones.

IV. Interpretación de los resultados

Como se ha sostenido a To largo de este artIculo,
la Pegr es un instrumento muy poderoso para
medir la interacción crecimiento, equidad y po-
breza. Los resultados que se desprenden de su
cálculo son coherentes con el análisis de los mdi-
cadores convencionales al tiempo que tienen so-

bre ellos las ventajas ya especificadas. Esta sec-
ción se divide en dos partes; en primer Tugar ye-
remos como sus resultados sintetizan el análisis
de los Indices de distribución y crecimiento más
convencionales, cierra el análisis y emite una con-
clusiOn; y en segundo Tugar, hacemos una inter-
pretación de los resultados de los ültimos años
a la Tuz de la relación entre empleo e ingresos. Es-
ta iiltima parte para verificar el papel de las po-
lIticas del canal indirecto en la tipologia del cre-
cimiento pro-poor.

Se distinguen dos periodos en la medición del
crecimiento pro-poor; el primero, que correspon-
de a la segunda mitad de los noventa (1996-2000);
yeT segundo a los primeros aflos de la década de
2000 (2001-2004). En el primer perIodo decrece
el bienestar, coincidiendo con el perIodo de cri-
sis de finales de los noventa. El segundo perIodo
corresponde a la recuperación.

A qué se debe que los periodos de decreci-
miento o crecimiento sean de naturaleza pro-poor
o anti-poor?

Una forma de responder esta pregunta es
comparando el comportamiento de la pobreza y
la distribución. La naturaleza del crecimiento se
explica por la interacción de estas dos variables
(Gráfico 2).

Los periodos de decrecimiento son anti-poor
cuando la medida de brecha y el coeficiente de
Gini aumentan (1997-1998, 1999-2000). Se pre-
senta decrecimiento pro-poor cuando el nivel
de privación aumenta Tevemente y la mejora en
la desigualdad compensa el aumento de la bre-
cha. A diferencia del caso anterior las dos medi-
das no van en el mismo sentido, la privacion au-
menta pero la distribución mejora (1998-1999).
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Gráfico 2
BRECHA Y COEFICIENTE DE GIN!

(Total nacional 1997-2004)

Fuente: cálculos PNDH con base en Encuesta de Hogares sop-
tiembre 1997-2000 y Encuesta Continua de Hogares 2001-
2004, DANE.

En el perIodo de recuperación, el crecimien-
to es de naturaleza anti-poor debido al fuerte de-
terioro de la distribuciOn, aunque la privación
se redujo (2001-2002). A partir de 2002, tanto la
privaciOn como la distribución van en la misma
dirección. De 2002 a 2003 se reducen la privación
y la desigualdad, configurando un perIodo de cre-
cimiento pro-poor. Finalmente, de 2003 a 2004,
ambos indicadores aumentan, con lo cual se da
un decrecimiento que no favorece a los pobres.

Estos resultados confirman la importancia
de las mejoras en la distribución como elemento
esencial para generar un patron de crecimiento
en favor de los pobres. La estabilidad de una ten-
dencia pro-poor dependera de mejoras conti-
nuas en la distribución. ZPor qué Colombia no
presenta un patron de crecimiento pro-poor es-
table en los ültimos años?

Como ya se dijo, los ingresos de la Encuesta
de Hogares corresponden principalmente a los

ingresos laborales. Se dijo además, que el em-
pleo es uno de los elementos que hacen parte del
canal indirecto. La polItica de generación de em-
pleo es fundamental en la consecuciOn de un pa-
trón de crecimiento pro-poor, sobre todo si está
dirigida a aquellas personas con mayores dificul-
tades en la generación de ingresos. Una forma
alternativa de interpretar los resultados del cre-
cimiento pro-poor es analizando la distribución
sectorial del empleo, la evolucióri de los indica-
dores laborales, y su interacción con la pobreza
(Cuadro 3).

La tasa de desempleo aumentó entre 2001 y
2002, pasando de 15% a 15,7%. En adelante la
tendencia ha sido decreciente. La principal re-
ducción se dio en 2002-2003, perIodo en el cual
el crecimiento fue pro-poor. La disminución del
desempleo en el ültimo perIodo fue muy leve,
en este perIodo el crecimiento fue de naturaleza
anti-poor.

La mayor generación de empleo se da en el
sector terciario. Más del 50% de los nuevos em-
pleos que se generaron entre 2002 y 2004 corres-
ponden a este sector. El sector secundario gene-
ró airededor del 30% y el sector primario 15%
(Cuadro 4).

Cuadro 3
TASA DE DESEMPLEO

(Total nacional 1991-2004)

Año	 Tasa de desempleo (%)

2001	 15,0
2002	 15,7
2003	 14,1
2004	 13,6

Fuente: DANE. Encuesta Continua do Hogares.
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Cuadro 4
CREACION DE NUEVOS EMPLEOS POR SECTORES

(Total nacional 2002-2004)

Primario	 Secundario	 Terciario	 Total

145.704
	 299.416

	 470.321
	 915.441

Fuente: cálculos PNDH con base en Encuesta Continua de Hogares 2002-2004.

En el ültimo aflo, el sector terciario es el que
mayor participación ha tenido dentro del em-
pleo total, casi el 60% (Cuadro 5). No solamente
es el más dinámico en la generaciOn de empleo,
también es el que mayor participación tiene. Lla-
ma la atención que la participación del sector
primario y secundario es muy similar, airede-
dor del 20%, sin embargo, la generación de em-
pleo en los iIltimos aflos ha sido menor en el pri-
mario que en el secundario.

A continuación se analizan los indicadores
de mercado laboral de la población pobre:

La Población Económicamente Activa (PEA)

representa la fuerza de trabajo. Más de la mitad
de la fuerza de trabajo en Colombia es pobre.
Incluso en el perIodo de mayor crecimiento de la
economia este porcentaje está por encima del 50%.
La PEA en condiciones de pobreza es sensible ala
naturaleza pro-poor del crecimiento (Cuadro 6):

Cuadro 5
PARTICIPACION DEL EMPLEO SECTORIAL

EN EL EMPLEO TOTAL 2004

Primario	 Secundario	 Terciario

22%	 20%	 58%

Fuente: cálculos PNDH con base en ECH 2004.

Cuadro 6
POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA

EN CONDICIONES DE POBREZA

(Total nacional 1996-2004)

Año	 Población económicamente
activa y pobre (%)

1996	 54
1997	 55
1998	 60
1999	 62
2000	 60
2002	 61
2003	 58
2004	 58

Fuente: cálculos PNDF con base en Encuestas de Hogares mes
de septiembre 1996-2000, Encuesta Continua de Hogares
2002-2004.

o Entre 1996 y 1999, la PEA en condiciones de po-
breza aumentó de 54% a 62%. Este resultado
coincide con los perIodos que en su mayorIa
fueron de naturaleza anti-poor.

o Entre 2002y2003, que fue un perlodo de cre-
cimiento pro-poor, la PEA en condiciones de
pobreza cayó de 61% a 58%.

o Entre 2003-2004, perIodo que fue de natura-
leza anti-poor, la PEA en condiciones de p0-

breza no disminuyó.
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Se calcularon los indicadores de empleo y
desempleo de la población pobre, la lectura es la
siguiente: si por ejemplo para el año 2002, el 61%
de la PEA en Colombia estaba en condiciones de
pobreza, el 10,9% de la PEA estaba conformada
por desempleados pobres y el 49,6% por emplea-
dos pobres. Veremos como estos indicadores
son consistentes con la naturaleza pro-poor del
crecimiento (Cuadro 7).

Tanto las personas desempleadas pobres
como las empleadas pobres disminuyeron entre
2002y2003 (crecimiento pro-poor). En el siguien-
te perIodo aumentaron ambos porcentajes, a
pesar de que la tasa de desempleo nacional cayO
(paso de 14,1% a 13,6% ver Cuadro 3); en este
perIodo se presentó una tendencia anti-poor.

La reducciOn de la tasa de desempleo en los
ültimos tres años no ha sido suficiente para re-
ducir la PEA empleada en condiciones de pobre-
za. La falta de una polItica de empleo para la re-
ducciOn de la pobreza y la desigualdad hace que
este indicador no disminuya a pesar de la caIda
del desempleo.

Se mencionó que el sector más dinámico en
la generación de puestos de trabajo y con mayor

participación en el empleo total es el sector ter-
ciario. Claramente este dinamismo no está aso-
ciado a una disminución del porcentaje de em-
pleados en condiciones de pobreza.

V. Conclusiones:

La literatura económica analizada permite afir-
mar que el crecimiento es un instrumento para
el bienestar de la gente y no la finalidad del de-
sarrollo. El bienestar de un pals aumenta si la so-
ciedad es incluyente.

El crecimiento y la distribución son objetivos
complementarios que pueden lograrse simultá-
neamente. La lucha contra la pobreza requiere
de las dos estrategias identificadas por Bhagwati:
i) Lograr que el crecimiento económico favorez-
ca a los pobres y mejore la equidad. ii) Estimular
el acceso a los bienes y servicios básicos por me-
dio del gasto püblico. Esta segunda estrategia
no es posible sin la primera.

El indicador Pegr permite medir de manera
precisa el avance simultáneo del crecimiento eco-
nómico y la distribución. Es un valioso instru-
mento para monitorear el crecimiento colom-
biano dados los altos niveles de pobreza y des-

PEA, SUEMPLEO, DESEMPLEO Y EMPLEO EN CONDICIONES DE POBREZA

(Total nacional 1996-2004)

PEA en condiciones de	 Total de desempleados que	 Total de empleados que
pobreza (%)	 son pobres/PEA (%)	 son pobres/PEA (%)

2002	 61
	

10,90
	

49,60
2003
	

58
	

10,40	 47,20
2004
	

58
	

10,50	 47,50

Nota: Si al Total de desempleados que son pobres/PEA se le suma el total de desempleados no pobres/PEA Se obtiene la tasa
de desempleo de la tabla 3.
Fuente: cálculos PNDH con base en Encuesta Continua de Hogares 2002-2004.

Año
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igualdad que presenta el pals. En los ültimos
años el crecimiento tiende a no ser a favor de los
pobres. Es necesario hacer un esfuerzo expllcito
a favor de pollticas de crecimiento que favorez-
can la distribución. Hay trampa de pobreza por-
que el crecimiento no ha estado acompanado de
claras politicas redistributivas. En particular, de
estrategias dirigidas a mejorar el acceso a acti-
vos como tierra, capital, crédito y educación pa-
ra los más pobres. Si se quiere seriamente dismi-
nuir la pobreza es indispensable que el crecimien-
to esté acompanado de una mejor distribución
de la riqueza. Politicas orientadas a hacer más
equitativo el sistema tributario (impuestos como
los de renta, predial y plusvallas urbanas), son
una exigencia clara para lograr simultáneamen-
te una mejora del crecimiento y la equidad.

De los siete perlodos analizados, tres corres-
ponden a escenarios de crecimiento y cuatro a
crecimientos negativos19 . La comparación entre
la situación de 1996-1997 y lade 2001-2002 mues-
tra que no todo crecimiento es bueno para la p0-

breza. El crecimiento es una condición necesaria
pero no suficiente para reducir la pobreza.

En el decrecimiento 1998-1999 los pobres se
lesionaron proporcionalmente menos que los no
pobres. En los aflos anteriores los pobres ya ha-
Wan recibido el impacto de la crisis. La calda del
sector financiero es posterior a la caida de la in-
versionyel empleo. Los pobres ya venIan mal des-

de mediados de los noventa20 . La recuperaciOn
de 2001-2002 fue relativamente más favorable a
los no pobres.

Retomando a Bhagwati, si la recuperación de
finales de los noventa no favoreció a los pobres,
y si el crecimiento del perlodo 2002-2003 no se
mantuvo, deben intensificarse las pollticas pü-
blicas hacia el canal indirecto. No es suficiente
con los subsidios. Estas medidas no son sosteni-
bles si no se ataca el canal indirecto. Colombia
regiStra niveles muy altos de desigualdad (entre
0,54 y 0,57 en los ültimos 10 aflos). La distribu-
ción es crucial. Dada la naturaleza inequitativa
de Colombia es urgente modificar la concentra-
ción de la propiedad, del capital y del ingreso.

Las pollticas del canal directo, por juiciosas
que sean, no son suficientes para la reducción
de la pobreza y la desigualdad. El estlmulo al
empleo, como parte del canal indirecto, es im-
portante para lograr la sostenibilidad del creci-
miento pro-poor, pero tampoco se trata de cual-
quier estimulo, se trata de elevar el empleo pro-
poor. La inestabilidad de los resultados de la ti-
pologla de crecimiento a favor de los pobres pa-
ra el caso de Colombia puede estar asociada ala
ausencia de una polltica de calidad de empleo,
no solo de generación de empleo, asI como poll-
ticas que promuevan la generación de ingresos
por parte de la poblaciOn pobre.

Cabe anotar que estos resultados deben interpretarse ala luz de la variable de bienestar que se utili.zó como transformación
del ingreso per capita. Si se observa la serie de ingreso per capita, se tendrIan dos perfodos de recesión y5 de crecimiento.
La tendencia no es exactamente igual por la forma en que se define Ia variable bienestar, al incluir ésta el valor de la lInea,
es posible que caiga más que el ingreso per capita en el caso en el que los precios de la canasta Se incrementen considerable-
mente.

Nótese que el periodo anterior, el que corresponde a 1997-1998 es de recesión anti-poor.
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Anew 1

PerIodos y fuente de información

La medición comprende el periodo 1996-2004. El cálculo es interanual. Se excluyó el periodo 2000-2001 por cambio en la
metodologIa de la encuesta de hogares. De 1996-2000 se utilizaron los datos correspondientes al mes de septiembre. De 2001-
2004 se utilizó la Encuesta Continua de Hogares-total anual.

Las variables que se usaron fueron:

o Ingreso per capita ajustado de la unidad de gasto
o Linea de pobreza (metodologIa 84/85)
o Factor de expansion personas

Indicadores de privación

Se realizaron cálculos para los indicadores, Foster, Greer y Thorbecke:

6=JP(z,y)f(y)dy

z-y
P(z, y) = (-i--)" para a = 0,1 y 2.

Medida de privacion de Watts:

W=f(Ln(z) - Ln(y))f(y)dy

Definición de la variable de bienestar

Para hacer comparaciones intertemporales del ingreso medic, en el documento Economic Growth and Poverty Reduction: Inicial

Conditions Matter Kakwani y Son (2004), se sugiere expresarlo como porcentaje de la lInea de pobreza, de esta forma se define
la variable bienestar:

Well= 100.ing
phne

En adelante, con esta nueva variable se reexpresan los indicadores de privación del numeral 2

a = 0, (incidencia)
si Wel <lOOse define z=100
en otro caso z=0

a = 1, (Brecha de pobreza)
Gap = z*(100 - wel)1100

a = 2, (Severidad)
Sev = z(100 - wel)211000

Watts
W = z'(ln(lOO)-ln(wel))
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Anexo 2
GRAFICAS DE LA POVERTY EQUIVALENT GROWTH RATE PARA EL CASO DE COLOMBIA 1996-

2004, INDICADORES DE INCIDENCIA, SEVERIDAD Y WATTS.

PEGR - Incidencia (Colombia 1996-2004)
8,00
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p;'••'
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PECK - Severidad (Colombia 1996-2004)
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PECK - Watts (Colombia 1996-2004)
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Fuente: cálculos pndh con base en Ecuestas de Hogares mes de septiembre 1996-2000. Encuesta Continua de Hogares 2001-
2004. El perIodo no es calculable por incompatibilidad de las metodologias.
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Anew 2
ELASTICIDADES TOTAL, CRECIMIENTO Y DESIGUALDAD DE LA POBREZA

(Colombia 1996-2004)

0 Total poverty elasticity

Perlodo

1996-1997
1997-1998
1998-1999
1999-2000
2001-2002
2002-2003
2003-2004

1996-1997
1997-1998
1998-1999
1999-2000
2001-2002
2002-2003
2003-2004

1996-1997
1997-1998
1998-1999
1999-2000
2001-2002
2002-2003
2003-2004

Watts

-10,371
-16,709

-0,518
-2,455
4,413

-2,370
-2,197

-1,201
-1,278
-1,246
-1,181
-1,246
-1,253
-1,298

-9,170
-15,431

0,728
-1,275
5,658

-1,116
-0,899

Incidencia	 Brecha	 Severidad

	-3,420	 -5,064	 -6,422

	

-9,225	 -15,415	 -19,309

	

-0,733	 -0,858	 -0,838

	

-0,888	 -1,738	 -2,351

	

2,030
	

2,588
	

3,946

	

-0,962	 -1,804	 -2,421

	

-0,775	 -1,746	 -2,400

Growth elasticity of poverty

	-0,945	 -1,245	 -1,368

	

-0,818	 -1,234	 -1,373

	

-0,822	 -1,154	 -1,315

	

-0,731	 -1,070	 -1,234

	

-0,383	 -1,112	 -1,317

	

-0,844	 -1,146	 -1,318

	

-0,819	 -1,189	 -1,365

Inequality effect of poverty reduction

	-2,475	 -3,819	 -5,054

	

-8,406	 -14,182	 -17,936

	

0,089
	

0,297	 0,478

	

-0,157	 -0,668	 -1,117

	

2,413
	

3,701	 5,263

	

-0,118	 -0,659	 -1,103

	

0,044	 -0,557	 -1,034

Fuente: cálculos PNDI-{ con base en Encuestas de Hogares mes de septiembre 1996-2000. Encuesta Continua de Hogares 2001-
2004. El periodo 2000-2001 no es calculable por incompatibilidad de las metodologIas.
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Palabras del doctor Mauricio Cárdenas
Santa Maria en la entrega del premio

"Medalla Juan Luis Londoño
de la Cuesta"

Es para mi un verdadero honor presentar, por
solicitud del gerente general del Banco de la Re-
pOblica, el premio Medalla Juan Luis Londoño
de la Cuesta que se entrega en su primera edi-
ción al doctor Alejandro Gaviria Uribe. A partir
del presente aflo, esta medalla se otorgará bie-
nalmente a los colombianos o colombianas de
40 aflos o menos, que a tItulo individual o colec-
tivo merezcan un reconocimiento especial por
contribuir de manera significativa al progreso
social de nuestra nación. Se trata de premiar los
esfuerzos que al combinar el trabajo analItico y
su aplicación práctica conduzcan al mejoramien-
to de la calidad de vida, en campos como la dis-
minuciOn de la pobreza, el analfabetismo y la
mortalidad. También se reconocerán los apor-
tes para mejorar la equidad y eficiencia en la
provision de educación, salud y vivienda social.

Juan Luis Londoño

La Medalla honra los valores y meritos que ca-
racterizaron a ese gran colombiano que fue Juan
Luis Londoño. No tengo duda alguna que de
haber existido este premio con anterioridad a
1998, cuando Juan Luis cumplió 40 aflos, el jura-

do le habrIa concedido el primer galardon. Por
ello, resulta particularmente apropiado que
honremos su memoria, reconociendo la labor de
quienes quieran poner el esfuerzo intelectual al
servicio del bienestar social, sin egoIsmos ni
vanidades.

Juan Luis Londoño fue un hombre con mu-
chas habilidades. Un intelectual creativo y aman-
te de la controversia, un periodista incisivo, pe-
ro sobre todo un ferviente creyente de la rele-
vancia del servicio püblico, en donde sus con-
vicciones -unidas a un talento especial para la
persuasion- lo convirtieron en un reformista
exitoso, capaz de llevar a buen término iniciati-
vas complejas, en las que enfrentó grandes opo-
sitores.

Al hablar de la distribuciOn del ingreso, Juan
Luis decIa que los cambios en Colombia habIan
ocurrido al doble de velocidad que en el resto
del mundo. Lo mismo podrIamos decir acerca
de su vida. En sOlo 44 aflos, logro hacer más que
muchos. Las polIticas e instituciones vigentes
en la salud, el mercado laboral y el sistema pen-
sional, ilevan su marca.
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Como muchos otros economistas colombia-
nos, Juan Luis inició su carrera profesional en
Fedesarrollo. Irradiaba espontaneidad e infor-
malidad, siempre desde la orilla del rigor cien-
tIfico. Encontraba un gusto especial por recha-
zar las ideas convencionales. El mejor ejemplo
fue su tesis doctoral, en la que mostró que los
cambios en la desigualdad en Colombia fueron
causados por la acumulación de capital huma-
no. Este resultado, simple pero contundente, lo
convirtió en un apasionado de la educación co-
mo herramienta para el progreso social. De he-
cho, le atribuIa buena parte de los logros dis-
tributivos en Colombia a! Plebiscito de 1957,
que al elevar el gasto en educación, aumentó la
escolaridad en las décadas siguientes. En octu-
bre de 2003, el presidente Alvaro Uribe promo-
vio un nuevo referendo -el primero desde 1957-.
Una de las preguntas incluidas buscó redirigir
las regalIas petroleras hacia la educación. Re-
cuerdo la pasiOn con la que Juan Luis defendIa
esta tesis que desafortunadamente no logró en-
cumbrarse en la Constitución.

En 1990, después de completar su doctorado
en la Universidad de Harvard, regresó a Colom-
bia e hizo parte de la administración del presi-
dente Cesar Gaviria, primero como subdirector
del Departamento Nacional de Planeación y
luego como ministro de Salud. Cone! indiscuti-
ble liderazgo reformista del Presidente Gaviria,
Armando Montenegro y Juan Luis, promovie-
ron desde el DNP varias de las principales refor-
mas sociales de nuestro tiempo. Muy temprano
en esa administración se presentO al Congreso
la reforma laboral, que fue aprobada en diciem-
bre de 1990  que de acuerdo a diversos estudios
fue decisiva para que en 1994 se alcanzara una
tasa de desempleo de 7,8%, la menor de nuestra
historia moderna. De este periodo también hay

que recordar la introducción del SISBEN, que aun-
que con imperfecciones, ha demostrado ser una
herramienta idónea para mejorar la focalización
del gasto social. Además, en muchos sectores
sociales se reformularon por completo las poií-
ticas e instituciones. Un buen ejemplo es la vi-
vienda de interés social, donde después de déca-
das de ineficiencia, por decir lo menos, se abrió
paso el sistema de subsidios monetarios a la de-
manda, vigente hoy en dIa.

Quizas son más recordadas las ejecutorias
de Juan Luis como ministro de Salud de la Ad-
ministración Gaviria. La ley 100 de 1993, que
promovió en asocio de Luis Fernando Ramirez
y de la que el entonces senador Alvaro Uribe fue
ponente, rediseñó por completo el sistema de
seguridad social. Los beneficios de esta reforma
nose hicieron esperar. Al focalizar los gastos del
gobierno en subsidios a la demanda, la reforma
permitió duplicar la cobertura en salud en ape-
nas cinco aflos. Que bueno serIa que lograramos
darle un segundo empuje a esos importantes
avances y que tanto servirlan sus ideas.

Después de finalizada la Administración Ga-
viria, viajó a Washington donde realizó algunas
de sus principales contribuciones académicas.
Como Juan Luis solla decir, Washington se ha-
bIa vuelto demasiado cómodo y anoraba la in-
tensidad de Colombia. RegresO en 1996 para en-
contrar una nueva carrera como director de la
Revista Dinero. Perdidamente irreverente, di-
vertla a los lectores y agobiaba a los funcionarios
publicos que pasaban por su incisiva pluma.
Por ello, sentI cierto alivio personal cuando
aplaudió la creaciOn de la Red de Apoyo Social
con su programa bandera Familias en Acción.
Juan Luis celebrO la decision del Presidente Pas-
trana de adoptar un nuevo paradigma en la p0-
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iltica social, basado en los subsidios monetarios
a los hogares de bajos recursos, condicionados a
la asistencia escolar y la verificación periódica
de las condiciones de salud y nutrición de los
menores de edad. A juzgar por las evaluaciones
recientes de este programa, que han sido muy
favorables, Juan Luis hizo bien al respaldar es-
tas iniciativas, en un ejercicio de periodismo cr1-
tico pero objetivo, no siempre presente en flues-
tro medio.

En agosto de 2002 fue nombrado Ministro de
Salud y Trabajo por el Presidente Alvaro Uribe.
El proceso de reforma se benefició otra vez de su
inteligencia, energIa y pasión. Antes de termi-
nar ese aflo, el Congreso aprobO una reforma
pensional que además de mejorar la sosteni-
bilidad financiera del sistema, introdujo nuevos
elementos de solidaridad, como el aseguramien-
to a los ancianos indigentes. También impulsó
una segunda reforma laboral, esta vez orientada
a ampliar la jornada laboral diurna y reducir los
sobrecargos por trabajo durante dominicales y
festivos. Las dos reformas fueron difIciles de
tramitar por la oposicion de ciertos sectores que
habIan logrado bloquearlas en los aflos anterio-
res. Con un gran respaldo del Presidente Uribe
y aprovechando sus mejores dotes, se arreman-
gO la camisa y buscó con tenacidad los consen-
sos necesarios para lograr la aprobación de estas
iniciativas.

En febrero de 2003, una semana antes de que
el avión en el que viajaba ala ciudad de Popayán
se accidentara en la Cordillera Central, Juan
Luis habIa logrado darle vida al Ministerio de la
Protección Social, uno de sus mayores sueños.
Su plan era crear una instituciOn funcional para
atender integralmente las necesidades de los
sectores menos favorecidos.

Origen del premio

La prematura e irreparable muerte de Juan Luis
despertó un profundo sentimiento colectivo de
dolor y pérdida. Rodrigo Botero, con la visiOn
que siempre lo ha caracterizado y a la que le de-
bemos la existencia de Fedesarrollo, tuvo la idea
de canalizar estas emociones en una dirección
constructiva y duradera. Rodrigo compartio su
inquietud con Maria Zulema Velez de Londoflo,
quien se aseguro que se convirtiera en realidad
con el invaluable apoyo de José Dario Uribe.
Bien vale la pena hacer una breve pero sentida
referencia a Maria Zulema, quien con su amor
incondicional por Juan Luis fue su más impor-
tante soporte y guIa. Mucho de lo que logro Juan
Luis se lo debe a ella.

Con el concurso adicional de Cesar Gaviria,
Juan José EchavarrIa, Rudolf Hommes y Arman-
do Montenegro nació este premio. Con gran di-
ligencia convocaron a quienes trabajamos en
algün momento u otro cerca de Juan Luis, con el
fin de contribuir ala creación del Fondo que res-
palda la iniciativa que hoy nos reüne. La respues-
ta no se hizo esperar. Más de medio centenar de
personas e instituciones realizaron sus aportes,
con lo que se logro constituir un patrimonio que
hoy asciende a cerca de 200 millones de pesos.

La administración de este patrimonio, asI co-
mo la secretarIa del premio, se delego en la Fun-
daciOn para la PromociOn de la InvestigaciOn y
la TecnologIa, adscrita al Banco de la Repüblica.
Para su primera convocatoria, la Junta Directiva
del premio Juan Luis Londoflo de la Cuesta desig-
nO como jurados a los doctores Jorge Ivan Con-
zález, José Leibovich, Hugo Lopez, Diana Pinto
y Carlos Eduardo Vélez, todos ellos profesiona-
les del más alto reconocimiento académico.
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En decision unánime del jurado, el premio
Medalla Juan Luis Londoño de la Cuesta le fue

otorgado a Alejandro Gaviria Uribe, de 38 años,
ingeniero civil de la Escuela de Ingenierla de
Antioquia, magIster en economIa de la Univer-
sidad de los Andes y doctor en EconomIa de la
Universidad de California en San Diego. Actual-
mente es profesor e investigador de la Facultad
de EconomIa de la Universidad de los Andes.

El jurado tuvo en cuenta sus logros académi-
cos que incluyen doce publicaciones internacio-
nales, más de 25 nacionales y cinco libros escri-
tos o editados. Algunas de las publicaciones fue-
ron pioneras en su campo y han servido de gula
para el diseflo de poilticas publicas. Otras han
permitido una mejor comprensión de la reali-
dad nacional, en temas tan importantes como la
evaivación de programas sociales y la vulnera-
bilidad económica de los hogares. Entre las dis-
tinciones académicas obtenidas por Alejandro
se destaca el Alfred. P. Sloan Dissertation Fe-
llowship, otorgado anualmente a los 25 mejores
estudiantes de doctorado en los Estados Uni-
dos, asI como la beca Lauchlin Currie otorgada
por el Banco de la Repüblica. En el piano laboral,
como subdirector del Departamento Nacional
de Planeación participó activamente en la ela-
boraciOn del Plan Nacional de Desarrollo de la
actual administración.

Alejandro Gaviria Uribe

Estas consideraciones habian por si solas. Dejan
muy en claro que el jurado tuvo sobradas razo-
nes para premiar el trabajo de Alejandro, quien
ha puesto un punto muy alto para las futuras
convocatorias. Su prolIfica carrera ha estado
marcada por una combinaciOn de trabajo acadé-
mico riguroso, servicio publico y periodismo

crItico. Además de esto, a través de la docencia,
Alejandro se ha preocupado por trasmitir sus
conocimientos y despertar la curiosidad de de-
cenas de estudiantes.

Estoy seguro que Alejandro nos deleitará
está noche con alguna reflexión, que como todo
lo suyo, tendrá una buena dosis de creatividad,
en medio de una logica incuestionable y unas
formas impecables. La claridad de su prosa, el
dominio de la técnica y habilidad para desmem-
brar pausadamente un problema complejo y
luego rearmarlo de manera que parezca obvio y
simple, son virtudes que le han valido un am-
plio reconocimiento entre sus colegas no solo en
Colombia sino en el exterior.

Entre las multiples contribuciones de Ale-
jandro quiero destacar dos que en mi opinion
son particularmente relevantes. En su trabajo
sobre la evoluciOn del crimen violento en Co-
lombia, mostró como el impacto del narcotráfico
sobre la congestion judicial y la consecuente re-
ducción en la probabilidad de sanción de actos
delictivos, fue un factor determinante del aumen-
to en la criminalidad. También le dio sustento
empIrico y conceptual a un argumento novedo-
so: el narcotráfico familiarizO a ciertos sectores
de la poblaciOn con los métodos delictivos, lo
cual convirtió al crimen en una actividad con
rendimientos crecientes.

Las implicaciones de polItica pubiica de este
trabajo, asI como los de otros ilustres colombianos
que han estudiado el tema, han sido importantes.
Al poner el narcotráfico en el nUcleo del proble-
ma y tratarlo de cierta manera como un hecho
fortuito, le dio -quizás sin proponérselo- susten-
to al énfasis en la polItica antidrogas como esla-
hon fundamental de la estrategia de seguridad.
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Quiero referirme, por ültimo, a sus trabajos
sobre movilidad social en America Latina en
general, y en Colombia en particular. Estos tra-
bajos, que publicó en Fedesarrollo, abordari uno
de los problemas sociales más complejos de
nuestro tiempo. De hecho, hace poco más de un
año, tuve la oportunidad de escuchar a la hoy
Secretaria de Estado de los Estados Uriidos, Con-
dolezza Rice -una mujer nacida hace 50 aflos en
Birmingham (Alabama) en medio de la segrega-
cióri racial- que el principal problema de los pal-
ses andinos y, muy especialmente, de Colombia
era precisamente la falta de movilidad social.

Y la verdad es que en este tema la señora Rice
está en lo cierto. Contrario a lo que muchos sue-
nan y desean, la triste realidad es que en Colom-
bia, con una altIsima probabilidad, quien nace
pobre, muere pobre. Sin embargo, es preciso ad-
vertir también que entre los que ganan la batalla
contra las estadIsticas se encuentran muchos de
nuestros principales empresarios, quienes a pun-
ta de talento y dedicación -y no de herencias o
linajes- han construido sus fortunas.

Con todo, la tozuda realidad documentada
por Alejandro es que los niveles de movilidad
social en Colombia son incluso menores que los
de Peru y Mexico, no propiamente por falta de
capacidades sino más bien por ausencia de opor-
tunidades. De hecho, la probabilidad de que un
colombiano cuyos padres tienen solo dos años
de educación obtenga un tItulo universitario es
inferior a 1%, pero estarIa por encima de 5% si
tuviéramos los niveles de movilidad social de
Peru. Segiin Alejandro, la falta de movilidad no
es solo un problema educativo, sirto que tam-
bién depende de la capacidad de los hogares de
menores ingresos de contar con recursos adicio-
nales -por la via de subsidios- y de mejorar su

capacidad de enfrentar las coyunturas adver-
sas, que por lo general implicar retrocesos irre-
versibles.

Finalmente, quisiera hacer una referencia al
ültimo y reciente libro de Alejandro, Del roman-
ticismo al realismo social y otros ensayos, que acaba
de publicar Editorial Norma. Si en sus anterio-
res publicaciones habIa conocimiento, en esta
hay sabiduria. En este libro, tenemos de por me-
dio a un autor más libre y fluido, franco y directo
en sus opiniones, dispuesto a tomar riesgos al
apartarse de las convenciones tanto de forma
como de fondo. Es un libro serio, donde hay es-
pacio para el humor y la ironIa. Estoy de acuer-
do con el editorialista del diario Portafolio, que
escribió hace justamente una semana, que es "un
libro Reno de alimento iritelectual, que enrique-
ce las grandes discusiones de Colombia'. Al
igual que en su columna semanal en El Especta-
dor, Alejandro ha adquirido una capacidad es-
pecial para salirse de la torre de marfil de la aca-
demia y ertseñar lo valioso que puede ser el ejer-
cicio profesional de la economia, especialmerite
para refutar los innumerables mitos que se ban
arraigado en nuestro pals. Frente a los escepti-
cos y los criticos de esta profesión, Alejandro es
un ejemplo de independencia y relevancia.

Por todo esto, la medalla Juan Luis Londono
ha encontrado su perfecta contraparte en Ale-
jandro Gaviria. Como se trata de un hombre sen-
cillo y afable, este premio lograra su proposito
de estimularlo a perseverar en el camino que se
ha trazado y entusiasmará a las nuevas genera-
ciones de economistas a aventurarse a recorrerbo.
A él, y a los que vienen detrás les dirIa, parafra-
seando a Steve Jobs, el fundador de Apple, en su
reciente discurso en la ceremonia de graduacion
en la Universidad de Stanford: "Mantenganse
sedientos, mantenganse imprudentes".
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Para terminar, es oportuno que esta exalta-
cion de las vidas de Juan Luis Londoflo y Alejan-
dro Gaviria se extienda a sus familias aquI re-
unidas. Como bien lo recordO hace poco el eco-
nomista catalán Xavier Sala-i-Martin durante
su desarrollo, el hombre representa a toda la lar-

ga serie de sus antepasados y toda inclinación
sübita hacia el bien o hacia el mal debe atribuirse
a alguna poderosa influencia recibida de sus
antecesores. El individuo viene a ser, por decirlo
asI, el compendio de la historia de su propio
linaje'.

Muchas gracias.

Bogotd, agosto 23 de 2005
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Palabras del doctor Alejandro Gaviria
Uribe al recibir el premio "Medalla Juan

Luis Londoño de la Cuesta"

Señor Presidente, amigas y amigos, señoras y
señores:

Siempre he creIdo que la vida tiene mucho
de imprevisible. Con frecuencia decisiones to-
madas de manera inadvertida nos conducen
hacia destinos insospechados. No son nuestros
actos, sino la vida misma la que se encarga de es-
clerotizar las cosas. Pero no todo puede ser azar.
Esta noche, en particular, quisiera reivindicar
una especie particular de determinismo. Ya no
sociologico, ni biologico, ni siquiera psicologi-
co. Lo quiero Ilamar determinismo filial.

Después de todo, el hecho improbable de que
un ingeniero arrepentido termine siendo distin-
guido por sus aportes a la economla social solo
tiene una explicación posible: mi familia, mis
maestros y mis meritores. Son ellos quienes le
confieren a este acto cierta verosimilitud. Cierto
determinismo. Sin ellos, sobra decirlo, yo no
estarIa aquI tratando de inventarle un nombre a
mi gratitud.

El determinismo filial comienza, por supues-
to, con los sacrificios y las lecciones de mis pa-

dres, y continua con las enseflanzas de mis maes-
tros de economIa. Hace ya 13 aflos, recién gra-
duado del MagIster en economIa de la Universi-
dad de los Andes, obtuve mi primer trabajo de
economista en la FederaciOn Nacional de Cafe-
teros. Casualmente, esta misma construcción
fue testigo de mis primeros titubeos. Carlos Es-
teban Posada recuerda que por aquellos dIas el
acervo de mis conocimientos era comparable al
tamaño de mi biblioteca, conformada entonces
por dos tomos raIdos de las conferencias de Es-
tanislao Zuleta.

Pero las buenas companIas son un buen re-
medio contra el mal de la ignorancia. Rápida-
mente, Carlos Esteban me enseñó el poder de la
teorIa económica: 'una máquina para generar
hipótesis" segün su propia expresión recurren-
te. Manuel RamIrez me transmitiO el respeto por
el trabajo empIrico y Juan José EchavarrIa, el en-
tusiasmo por la investigación. Para Juan Jose,
cada nuevo artIculo era una aventura. Para Ma-
nuel, una tarea que demandaba excelencia. Mu-
chos de los artIculos que escribimos entonces
han quedado en el olvido. Solo recuerdo que
uno de ellos ilamaba la atención sobre la expan-
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siori del consumo y otro sobre la revaluación del
peso. Ambas preocupaciones parecIan triviales
en 1992 y ambas, casualmente, se convirtieron
en los grandes temas de la economla colombia-
na algunos aflos más tarde.

Después de dos años en la Federación de Ca-
feteros trabajé algunos meses en Planeación
Nacional al final de la administración Gaviria.
Era la epoca de la exuberancia reformista. HabIa
una suerte de doble optimismo en el ambiente:
optimismo sobre la posibilidad de lievar a cabo
una ambiciosa agenda reformista y optimismo
sobre la capacidad de los economistas para lide-
rar el proceso. Sobra decirlo, era un tiempo fas-
cinante (casi embriagante) para un pichón de tec-
nócrata. Los economistas tenemos la doble con-
dición de fIsicos e ingenieros, de teóricos y prác-
ticos. Desde mis primeras semanas en Planea-
ción Nacional, hace ya 12 años, empecé a pre-
sentir que mi vida iba a transcurrir en el limbo
entre la academia y la administración piThlica.

Después de traba jar en PlaneaciOn, me fui a es-
tudiar a los Estados Unidos con el auspicio eco-
nómico del Banco de la Repüblica. Cuatro aflos
más tarde, una vez concluida la liturgia necesa-
na del doctorado, me tope con una disyuntiva
familiar: ser un académico puro o un tecnócrata
impuro. DecidI entonces llamar a Juan Luis Lon-
doño, quien acababa de regresar a Colombia co-
mo director de la Revista Dinero, en busca de un
consejo previsible. Puesto a escoger entre la teo-
rIa de la academia extranjera o la práctica de la
banca multilateral, Juan Luis escogió lo que yo
habrIa escogido. Uno siempre sabe a quien pe-
dine los consejos. AsI aterricé en la oficina de in-
vestigaciones del Banco Interamenicano de De-
sarrollo (BID) ya con más libros a mi haber (los de
Estanislao todavIa estaban por ahI) pero todavIa

con pocas certezas intelectuales. Con un escep-
ticismo que era, como siempre, parte simula-
ción y parte vocación. Mi frase favorita de en-
tonces la habIa tornado del poeta ruso Joseph
Brodsky. Uno sOlo necesita dos cosas en la vida
-decIa Brodsky- dudas y buen gusto. Lo segun-
do no me corresponde a ml juzgarlo. Las dudas
han sido, desde siempre, una mania metodo-
logica.

En el Banco Interamericano de Desarrollo tu-
ye la suerte de conocer a Eduardo Lora, quien
hizo poco por curarme del escepticismo y mu-
cho por inculcarme la promiscuidad intelectual.
Eduardo me transformó en un todero: en una
mezcla de investigador y reportero económico.
Mi primer trabajo en el BID fue editar un libro
sobre criminalidad y violencia que habIa comen-
zado un ex ministro colombiano, quien habia
regresado prematuramente a su pals con el pro-
posito de dirigir una revista de negocios. Des-
pués de leer el manuscrito, con furor de docto-
rado recién graduado e lnfulas de sabelotodo,
critique algunas de las cosas que habla escrito
Juan Luis para la introducción del libro. Su
respuesta a mis atrevimientos contenia Un con-
sejo esencial. "A mi me gusta la irreverericia pe-
ro constructiva", me dijo con razón. Sobra decir
que no le he hecho caso.

Después de mi paso por el BID, regresé a
Colombia para trabajar en Fedesarrollo. Uno de
mis primeros trabajos fue un estudio sobre los
determinantes de la calidad de la educación se-
cundaria. Un buen dia me encontré con Juan
Luis y me contó que estaba preparando una edi-
ción especial de su revista sobre los mejores co-
legios de Colombia. Yo le comunique mis inte-
reses académicos de entonces, coincidentes con
los periodlsticos suyos, y decidimos trabajar
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juntos en lo que era un proyecto arriesgado para
una publicación de negocios. La ediciónespe-
cia! de la revista se publicó con gran éxito, tanto
asI que se convirtió en una institución editorial.
Por mi parte, esta colaboración intelectual me
sirvió de acicate para seguir de largo con mis
investigaciones sobre la calidad de la educa-
cion, hasta el punto de que un aflo más tarde pu-
blique un libro sobre el tema, el cual, posible-
mente, justifica mi presencia en este estrado. La
vida, como decIamos al comienzo, tiene ye-
ricuetos impredecibles.

En agosto de 2002, vo!vI de nuevo a la admi-
nistración püblica. Esta vez con mayores respon-
sabi!idades. Al cabo de varios dIas, decidI lla-
mar a Juan Luis para pedir!e ayuda en el miste-
rio de misterios: Lcómo se hace un plan de de-
sarrol!o? Su consejo no fue el de un economista
i!ustre, sino el de un practicante avezado: co-
miencen con un Indice minucioso -me dijo en
medio de su impaciencia ministerial- revIsenlo
una y otra vez, y muéstrense!o a todo el mundo.
Al final de cuentas, la receta resultO providen-
cial y nos permitio culminar una tarea improba-
ble. AM queda servida, por supuesto, para el
provecho de nuestros futuros sucesores en un
ejercicio tan apasionante como complejo.

Pero los consejos de Juan Luis no siempre
fueron tan explIcitos. Durante !as primeras Se-
manas en el gobierno, atareados con mil ocupa-
ciories y asediados por otras tantas ignorancias,
decidimos, ingenuamente, disminuir el monto
de los recursos asignados a una de !as entidades
adscritas a la cartera del nuevo ministro de sa-
!ud y de trabajo. Cuando el asunto se hizo pu-
blicó, Juan Luis entrO en cólera y denunció ante
los medios de comunicaciOn !a irresponsabili-
dad de 'los muchachos del Excel de Planeación

Nacional'. La frase, además de ser una irreve-
rencia constructiva, !lamaba la atención sobre
los excesos tecnocráticos. 0, al menos, sobre la
diferencia, obvia por !o demás, entre ajustar un
presupuesto en el computador y hacerlo en el
Congreso.

Pero todas estas anécdotas ligeras esconden
una coincidencia esencial que va más al!á de los
inevitab!es encuentros vita!es entre dos econo-
mistas de ta!ante empIrico e inclinación prácti-
ca. Si respecto a alguna cosa cabe decir que mi
identidad con Juan Luis es abso!uta, es con re-
ferencia a su preocupación por !a equidad. No
podia ser de otra manera. Si uno se ocupa de la
economIa social y vive en Colombia, la equidad
(o la inequidad para ser más preciso) se convier-
te en una especie de obsesión. En una mania
positiva y en una preocupación normativa.

Juan Luis era un optimista en tomb a la p0-

sibi!idad de construir una sociedad más justa.
Su tesis de doctorado puede leerse como una
negación empIrica de !o que e! mismo !!amaba la
inercia distributiva. Juan Luis creIa que las trans-
formaciones estructura!es de la economIa colom-
biana habian estado acompafladas de grandes
fluctuaciones en !a distribución del ingreso. Pero
más allá de los hechos empIricos, Juan Luis con-
sideraba que el nihilismo distributivo no era
congruente con 50 aflos de historia económica.
En su opinion, el discurso imposibilista no tenIa
sentido a la !uz de la evidencia histórica.

Mis investigaciones sobre equidad y educa-
ción también han estado motivadas por !a ten-
sión entre inercia y cambio social. Aunque des-
de una perspectiva diferente, cabe decir. Antes
que insistir en los asuntos distributivos, como lo
habIan hecho la mayorIa de los estudios pre-
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vios, ml trabajo se ha concentrado en una di-
mensión distinta: la movilidad social. Mi propO-
sito esencial ha sido entender qué tanto han
cambiado las posibilidades de movilidad du-
rante el tránsito de la economla colombiana ha-
cia la modernidad. En ültimas, mis indagacio-
nes son complementarias a las de Juan Luis:
abordan una pregunta similar desde una pers-
pectiva distinta.

Mis hallazgos sugieren un mejoramiento
gradual de la equidad, no necesariamente iner-
cial aunque tampoco punteado por cambios
abruptos. La movilidad social ha aumentado pe-
ro su avance ha sido casi inocuo comparado con
los cambios en la distribución. En otras pala-
bras, la distribuciOn de las oportunidades no
mejoró de manera paralela a los avances dis-
tributivos. Entre la inercia y el cambio, el avarice
de la equidad parece haberse quedado a mitad
de camino.

Pero el hecho concreto es que la movilidad
educativa en Colombia ha sido exigua durante
la ültima generación. Las comparaciones inter-
nacionales son elocuentes. Históricamente, la
probabilidad de que un colombiano cuyos pa-
dres no completaron la educación primaria ter-
mine su secundaria ha sido inferior a 9%. La
misma probabilidad ha sido dos veces más alta
en el Peru. Con respecto ala educación superior,
escasamente uno de cada 100 colombianos cu-
yos padres no terminaron la primaria ha conse-
guido llegar ala universidad. Cinco de cada cien
peruanos en una situación similar han hecho lo
propio. Peru, para enunciar un solo ejemplo,
nos supera con creces en materia de movilidad.
Ya entenderán, entonces, porqué la equidad tie-
ne que convertirse en una especie de obsesión
colectiva.

Quizás la mejor manera de resumir el énfasis
de mi trabajo académico, al menos del más
reciente, sea presentándolo como un intento por
estudiar (y medir) los principales mecanismos
generadores de inmovilidad social. AsI, por
ejemplo, mis indagaciones sobre la calidad de la
educaciOn han mostrado la fuerte conexión en-
tre los logros académicos de los estudiantes y el
nivel socioeconOmico de sus padres. Cuando se
estudian las causas de esta conexión, se encuen-
tra que la distribución de los estudiantes en las
instituciones educativas, dominada por razo-
nes de clase, es el factor predominante. En Co-
lombia, el logro académico está determinado
(en buena medida) por la institución escolar, la
cual está decidida (en alto grado) por la posición
socioeconómica. El mecanismo es tan simple,
como son de recias sus implicaciones.

Pero los mecanismos de inmovilidad no es-
tan restringidos al sector educativo. La crisis de
finales de los años noventa mostró, por ejemplo,
que los descalabros macroeconómicos no solo
incrementan la pobreza, sino que también aten-
tan contra la movilidad social. La crisis afectó
desproporcionadamente a los más pobres, quie-
nes, por su condición, carecIan de los instrumen-
tos adecuados para soportar una disminuciOn
sübita y sustancial de sus ingresos. AsI, muchos
de ellos se vieron obligados a retirar a sus hijos
de colegios y universidades. En sIntesis, la ecua-
don es simple: mayor vulnerabilidad y menor
protección implican menor movilidad.

Más allá de los mecanismos meramente eco-
nómicos, mi trabajo también ha tratado de elu-
cidar los mecanismos sociologicos de exclusion.
En mi opiniOn, la concentración espacial de la
pobreza genera actitudes y preferencias perver-
sas, las cuales, a su vez, afectan las posibilidades
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de movilidad. Las bajas expectativas, la ausen-
cia de aspiraciones y la falta de estima personal
no son solo el reflejo de unas condiciones obje-
tivas adversas, sino también ci resultado de una
sociedad segregada espacialmente. Solo median-
te una alusión expiIcita ala segregación espacial
y a sus efectos sobre las preferencias sociales,
creo yo, es posible explicar por qué las tasas de
embarazo adolescente son cuatro veces mayo-
res en los estratos bajos que en los altos. De la mis-
ma manera, muchas otras patologlas sociales,
desde la violencia juvenil hasta el consumo de
drogas, sOlo pueden ser entendidas como el re-
sultado de un ambiente sociológico adverso aso-
ciado a la concentración espacial de la pobreza.

La superposicion de los mecanismos descri-
tos explica la persistencia de la inequidad. Pues-
to que el nihilismo lleva a la inacción y el volun-
tarismo conduce a la frustración, la ilnica postu-
ra posible, si queremos avanzar hacia una socie-
dad más equitativa, es la del escepticismo cons-
tructivo. Al tiempo que se aportan soluciones,
se hace necesario seflalar los iImites, enfatizar
las dificultades y advertir los riesgos. Algunas
veces la verdadera responsabilidad consiste en
no crear ilusiones. Otras, en mantenernos fieles
a nuestra condición de sofladores de transfor-
macjones. Es un balance delicado pero necesa-
rio para recorrer el tortuoso camino hacia la
equidad.

Pero ci escepticismo constructivo no solo es
un liamado ala persistencia y ala cordura refor-
mista; es también una invitación a la reflexión
ilustrada ala hora de las decisiones pübiicas. No
quiero hacer una idolatrIa de las ideas, ni exaltar
la discusión eterna sobre la importancia de esta
o aquella doctrina finiquitada, pero Si deseo
aprovechar la ocasiOn para reivindicar la rele-

vancia de los académicos, los juristas y los acti-
vistas sociales que siguen creyendo -aün en tiem-
pos de urgencias poilticas y caprichos posmo-
dernistas- en la investigaciOn como una guIa
invaluable para la soluciOn de nuestros proble-
mas más urgentes.

No sOlo los hombres de acciOn, sino también
los de reflexión, los a veces diletantes y a veces
entusiastas, los escépticos constructivos, son
fundamentales para avanzar en el camino de la
equidad. Actuamos porque tenemos ideas, pero
(al mismo tiempo) tenemos ideas porque actua-
mos: la cave está en ci equilibrio entre teorIa y
práctica, el mismo que quiero reivindicar esta
noche y que percibo como el gran legado de
Juan Luis.

Quisiera volver con los temas iniciales. Pri-
mero los agradecimientos: a José DarIo Uribe, a
Fedesarroilo, a todos ustedes por su companla,
a quienes aportaron tiempo y dinero con ci
propOsito de conservar y agrandar un legado
necesario y a mis muchos compafieros en una
actividad colectiva. Uno puede encerrarse en un
ático y al cabo de aigunos meses descender ha-
biendo escrito una nOvela excelente, pero si uno
se enclaustra a escribir sobre las realidades de la
practica pOblica termina produciendo un catá-
logo de vacuidades. En una actividad colectiva,
las distinciones individuales siempre tienen aigo
de injusto. Dc allI la necesidad de reiterar ml
inmensa deuda de gratitud con muchos de mis
colegas.

Finalmente, solo queda insistir en ci tema de
la equidad. Creo que este premio deberIa con-
vertirse en un bastion para la büsqueda de una
sociedad más justa. En general es fácil hablar, y
este pals está repleto de progresismos de cajón,
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pero considero pertinente reiterar lo obvio: Si no
nos consagramos plenamente a la tarea de la
equidad, los de entonces seguirán siendo los
mismos. Ahora y por siempre. No quisiera caer
en la grandilocuencia, pero qué más da, en cier-
taS ocasiones los excesos son inevitables. For

eso, señoras y señores, solo me queda insistir en
un punto ya hecho y contrahecho: las socieda-
des donde las oportunidades están negadas para
la mayorIa, corren el riesgo de no tener, ellas
mismas, una segunda oportunidad sobre esta
tierra.

Muchas gracias.

Bogota', agosto 23 de 2005
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